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Ter lilfronang 
l. Smenivattbg en conclusies 
Een belangrijke doelstelling van de bwb is [mede) het treffen van voorzieningen 
voor die beses~uursreclat~elijke onderwerpen die zich niet lenen voor regeling buiten 
een algemene wet. De Awb-wetgever was van oordeel dat bestuursrechielijke 
onderwerpen die bimen hen: bereik van deze doelstelling vallen voor het gehele 
terrein vain het bestuursrecht moeten gelden.' De vei-plichoe beewaarschrif- 
tienprocedure als bedoeld In art. 7: 1 Awb is hiervan een ui~vioeisei. 
De bezwmrschriftenproceduie als bestuurlijke voorprocedure, voorafgaand aan 
her beroep op de bestuiarsrechter, is geen nieuw bestuursrechtelijk fenomeen. 
Deze procedure bes.tond reeds lang in het belastingrecht (Am). D~aarnaast kenden 
.woaral gemeentelijke verordeningen de mc4gelijki.Eeid tot her rrydcen van bezwaar 
tegen beschikkingen v m  lokale bestuursorganen. Deze verordeningen bevatten 
aanvullende regels voor het maken van bezw~mar.~ 
De inwerkingtreding van de Wet a o b  (Wet wan. 1 mei 1975, Stb. 284) op li jufi 
1976, leidde aanvarukelijk tot de invoering van een verplichte bezwaarschrif- 
tenprocedure voor de decentrale itresituursatgmen. Voor organen van de centrale 
overheid was er amvmkelijk een facultatieve bezwaarsch~ftenprocedure. Deze 
procedure deed In 1986 zijn intrede in het sociaal economisch recht (Wet mbo). 
Hiermee werd een belmgrijke ontwikkeling afgesloten op het terrein van de 
rechtsbescherming en de verlengde besluitvorming, die tevens de basis legde voor 
eeri verdere uitbreiding van de bezwaarscYiri.%renprocedures in het bestuursrecht. 
Die hoofdsnikken 6 en 7 Awb vormen hiervan de weerslag. 
De bezwaarschsiftenprocedwre ligt ingeklemd tussen her primaire bestuurlijke 
besluitlirarmingsprwes en het beroep op de bestuursrechter. Bij deze voorproce- 
dure is een aantal actoren betrokken, dat verschillend reageert op de witkarnsken 
van de bezwaarschrifitenprocedure. 
Burgers zijn soms v m  oordeel &t zij niet dan wel onvoldoende kansen hebben 
gehad om op de door of namens ket bestuursorgaan gehouden hoorzitting hun 
bezwaren en argumenten nader toe te 1 i ~ k t e n . ~  
Soms volgen bezwaarden de gang v m  zaken tijdens de hoorzitting 26 kritisch dal 
zij aarnidringen op de mezending van het in art. 3:T verplichte verslag. Ofschoon 
n PG k w b  I ,  p. 23 
r Blauwe reeks, nr. 48, Behandeliing vm bezwaar- en. berwepschrifien door de gemeeniebestureiri, 
VNG, 'J-Gravenhage 1972. 
3 Rb. 's-Hertogenboscb 13 maart 1998, JB 1998, 221 
TER AFRONDING 
de kwb geen regeling bevat ten aanzien van een verplichte toezending v m  her 
conapr-versl- voor het nemen van de beslissing op het bezwanrschrifi, k m  het 
verSruren van het verslag er toe leiden dat bij de bestuurlijke beslissing nog 
rekerring kaui. worden gehouden met eventuele opmerkingen. Uit een aomunr van 
zorgwldigheid doen bestuursorganen er goed aan hierop in beginsel positief re 
reageren, temij bIQkt &l de bezwaarde door het niet overleggen van het verslag 
niet 161 zijn prom8ueíe belangen is ge~chaad .~  
Ook Magen de belanghebbenden wel eens over de gang van zaken tijdens een 
bezw~rschrPkenproced~re~ Zij menen dat de smemtelllng vain een hoor enlof 
adviescommissie van dien aard is dat zij her besniursorgm een vooringenomen 
taakvervulling verwijten. 
Besbmursorgmen reageren af en toe ontstemd op uitspraken vm dc besniussre@hter 
die de %'bestuurlijke trein' tot: strlsmd heeft gebracht dmr  bijvoorbeeld een 
primair besluit. of een beslissing op her bezwaarschrift te schorsen. Of nOg erger: 
naar aanleiding wan een ingesteld beroep volgt een uitspraak v m  de besmursrech- 
ter, waarbij de beslissing op her be~waasoschrifi wordt vernietigd. 
Die kritiek op de gevolgen van de rechtsbescherming voor bestuursarganen is 
regeimatig in woord en geschrift waar te nemen.' 
Er wordt soms gesproken over relationele problemen nissen het bestuur en de 
r e ~ h t e r . ~  Zo nu en h klinkt de onvrede over de gang van zaken bij her aan de 
besniursrechter ter toetsing vaorgelegde besluit doos in de uitspraak: 
'( ...) De rechtbank acht zulks uit een oogpunt van zorgvuldige voorbereiding van 2 ~ ~ 1  
bcslmii bencdcn d e  anaal'' af 
BI ABRX 12 juni 1997, JE 1997, 188. 
s Zie o.a.: M B W. Biesheuvel, Weg met de bezwaarschriftenprocedure, NSB 1996, p 930. R 
van Hoiiten, Gerneenten voelen zich bekneld door rectiitspraak, Ng 1996, p 13. De gelulden in 
Iret kader va11 een verrlchoa evaluatie naar de werknng van het nieuwe be~muirsprocesreclIr duiden 
op een nogal verdeeld srïuudpunt omtrent de bezwaarsclnrifkenprwedure. In het algerneeai wordt 
de bexwaarsck~riftei~procedu~e gewaardeerd als voorportaal van laet beroep op de rechter Dr: 
waardering riclit zhch vooral op de zeeffunctie van de bezw-;lrschriRenpracedure Het tudsheslag 
van de procedure lijkt overigens wel puni van krituek, In het kader van hel Awb-evaluatie word1 
gemaand tot nadenken over de eventuele wenselijkheid van differentiatie-mogelijkheden Zie. 
J B.Ji.M ten Berge e.a., Ervariiigen met de Plwb, Het bestuurspro.cesrecru1, Devenaer 1996, p 27 
LIm 2 h n  p 296 e.v. 
6 J M Polak, Bestuur en rechter Relationele problemeni, NJB 1996, p. 892. 
7 Rb. 's-Her'togenbosch 8 jul i  1997, JB 1997, 227 

'bezware&zkader7 geschieden (verbod van ulitra petita gaan) en anderzijds tnoet hct 
bestuursorgaan bij de oe snaken heroverweging, het verbod vaar reformalio in 
peius in acht riemen. Dit verbod moet voorkomen &t de bezwaarde in een 
onpnstiger positie komt te verkeren dan w66r het d e n  van het bezwaar. ' '  
Wil dit grondslagvereiste dat ook als uilspraakcritenurn geldt voor de bestuurs- 
rechter (art. &:69, lid 1)1, kan een beperking v m  de omvang van een valledige 
heroverweging voorlvloeien." Soms maeten wettelijke voorschriften wijken vaoa 
heit belang wan de rechtsbescherming van de justiriabele.13 
Doordat de heroverweging van het bestreden besluil dient re voldoen aan de eisen 
van volledigheid (zowel de doelmatigheid als de rechtmatigheid), ondenscheidc de 
bezwaarprocedure zich vm de toetsing door de bestuursrechter. De door de 
besmursrechter Ee verriclnten toets is beperkt tot de rech~rnatlgheid van het 
bestreden besluit, Deze (rechterlijke) loetsingsmaalsûaven betreffen strijd met het 
geschreven en ongeschreven recht en schending v m  de algemene rechtsbeginselen 
(art. &:77, lid 2 Awb). 
De bestuurlijke heroverweging die een wezenskenmerk is van de bezwaarschrib- 
tenprocedure is geen (Awb) noviteit. Art. 7: 11, lid I positiveert de heraverwe- 
ging tot een rechtsnorm voor her bestuursorgaan. Die arob-rechter baseerde de 
plicht tot een volledige heroverweging (rechtmatigheid en doelmatigheid) op 
hoofdstuk IC11 (Bezwaarschrifien-procedure) van de Wet arob.'"le arob-rechter 
vernietigde de beslissing op het bezwaarschrift, indien de heroverweging van her 
bestreden besluit allieen beperkt was tot een mrdeel over de rechtmatigheid. 
Er kan gesproken worden van een gedeeltelijke 'cosmetische' wijziging van de 
inhoud van het herawerwegingsaspect in her kader van de Awb ten opzichte van 
het arob-tijdperk. De kwb bevat een wettelel~ke regeling voor algemene regels van 
bestuursrecht; de WcL arob kende in art. 8 een toetsingskader (achteral) voor 
beschikkingen door de administratieve rechter. In de Awb is in afd. 3.2 een 
aantal beginselen van behoorlijk bestuur gecodificeerd als bestuurlijke normen. 
Voor het integraliteiasui~gangspunt van de heroverweging berekent dil dal naast de 
bestuurlijke normen van afdeling 3.2 Awb, conform het 'arob-stramien', de 
i r Zie o .  a.. Pi J Simon, Wandtjaelk hesluurs(prnces)reciit volgens de Awb, 's-Gravenhage 1997. p 
260 e.v. 
i a  Van Wijk/Moii~j~nenbel~/Ya~~ Male, H»afdstukken van ah in is t ra t~ef  recht, tiende: dr , Den Haiag 
1997, p 620 en 621 
1 3  E A . M  Stroink, Kern van de besïuuirsrecbtspraak, >-Gravenhage 1997, p. 18; en 19. 
i 4  Zie in dit verband hoofdstuk 1, noot 150. 
SAMENVATTING EN CONCLUSIES 
heroverweging ook moet voldoen m de eisen vm de niet-gecodificeerde begin- 
selen van behoorlijk besmur.15 Voor de beslissing op het kzwmschrif t  is de 
nnutiveringsplicht ahonderlijk geregeld in art. 7:12, Iid 1. 3x1 art. 7114 is een 
aantal bepalingen v m  de Awb uitgezonderd van de bewa~schrifcenprio@iedure. 
Een niet te veronachtzamen aspect bij de beslissing op het bezwctarschrift, is het 
bepaalde in het tweede lid van art. 7: 11. Als de heroverweging van het bezwaar- 
schrift daarlae aanleiding geefit, moet het bestuursorgaan het primaire besluit 
herroepen. Bij de beslissing op het bezwaarschrift kan Jaiel altijd volsban worden 
met het herroepen urm het primaire besluit. Er kunnen ook omstandigheden zijn 
dat bij de beslissing op k t  bezwaarschrili het primaire besluit doar een nieuw 
besluit moet worden verwangen (afl. 7: 1 1, lid 2) .  
Voor het geval dat er géén beroep legen de beslissing op het bezwaarschrift wordt 
ingediend, kan gestel d wonden &r deze beslissing devolunieve werking heeft. Hen 
primaire besluit heeft door de beslissing op het bezwaarschrift - behoudens hel 
geval dat her bezwwarschrlfi niet-ontvankelijk wordt verklaard - opgehouden te 
bestaan. In enkele uitspraken legt de Vz. ABRS sterk de nadruk op de relatie van 
het herroepen van het bestreden besluit met de beslissing op het bezwaarschrili. 
Deze uitspraken tonen aan dat een beslissing rop het bezwiaarsclarift niet zonder 
meer in de plaats treedt van het besliuil in primo. Wordt bij een beroep bij de: 
bestuursrech~er de beslissing op het bezwaarschrift (waarbij het primaire besliuil is 
herroepen) vernietigd, dan ontstaat er rechtens een andere situatie. Doar deze 
vernietiging heeft de: beslissing op her IbezwmrschRft geen devolutleve werking: 
het primaire besluit herleeft." Ofschoon de problematiek van de (niet-)devolu- 
tieve betekenis va l  de beslissing op hei bezwaarschrift nu minder groot is dan ten 
tijde vasi hel arob-tijdperkiB, noopt art. 7:11, lid 2 Awb, hen bestuursorgaan lol 
bchoedsaanheid bij de beslissing op het bezwaarschrift. 
De bestuursorganen moeten bi-j her heroverwegen op grond van arl. 7: 1 1, lid I 
acten1 zijn op de vevlichting In her tweede lid van dit artikel, en %het bestreden 
besluit herroepen', inden de heroverweging daarvoor aanleiding geeft, Neemt her 
beshursorgaan een beslissing op het bezwaarschrift, maar verzuirnt het voorzover 
is H 3 .  Sirnon. I-iaridbwk, a.w., p. 261 
16 H. Bolt, Iloofdsluk 7 :  Algeniene wet Iresnuursrecbt. Bijzondere bepalangen over bezwaar en 
adrninisirat~ef beroep, in. Nieuw bestuursrecht, Nijmegen 1994, p. 241 
87 Zie rn dit verband: Van WijklKonijnenbrrlnJYan Male, I-EooFckrukken van Adminiatralfer recht, 
aclrdste dr.,  Utrecht 1993, p 556 
is Het iiaderha~id g e w ~ z ~ p d e  artBe1 99 KVS creeerde de 'lmv~egdheud voor de ARRS oan selT tal cle 
zaak te vuorzien waardoor de tnogelijkheid bestond om naast de vernaeiaging van de beslissing op 
het bezwaarschsiift h i e r h ~ ~  ook hel primaire besluat te betrekken Zie hleribi~ overigens artikel 8 72 
waarin een gelijke kvoegdlierd is megekend aan de bestuursr~htrr .  
TER AFRONDING 
de heroverweging h d o e  mleiding geeft, om hel (bestreden) pnmake besluiL te 
herroepen (afl 7: 11, lid l), d m  is weliswaar de beslissing op het bezwaarschrift 
rechtens ton stand gekomen, maar her n.iet herroepen primaire besluit, blqlfi be- 
s m . "  In dit geval heeft het bes8uursorgam zlelf de niet-devolulieve werking van 
de beslissing op het bezwaarschrift veroorzaakt. Bestuiursargmen doen er goed 
aan om bij de beslissing op het bezwmschrifi, in het dictum van de beslissing, 
expliciet aan te geven of heit bestreden besluit wi l  of niet wordt gehandhaafd. 
Een belangrijk aspect van het karakter van de bezwaiarschrifienprocedure, is de 
amvmg (de reikwijdte) vm de door het besmursorgm te maken her~verweging. 
In Erepmlde gevallen is de te maken heroverweging vain minder betekenis. Bij 
strikt gebonden besluiten zijn de marges van de heroverweging smal. Wdl dient 
bij dit type van besluiten een toetsing van de feiten te geschieden, teneinde vast te 
stellen, of het bestreden primaire besluit al d m  niet in strijd is met de: (bijzondere) 
weit. 
Een andere beperking van een volledige heroverweging kan zijn gelegen in 
overwegingen van procedurele aard. De bezwaarschriftenprmedure is er niet op 
gericht om op een min of meer verkapte wijze een nieuwe procedure voor het 
aanvragen wan bijvaorbeeld een vergunning te starten.'' 
Rij de heroverweging is de toetsing ex nusic uitgangspunt. Het onderzoek in par. 
1.4.2 wijst uit dat dit voor de bexwraa~schriftenpracedure kenmerkende 
(grond)begiinsel, relatieve trekken kan vertonen. In par. 1.4.3 is vooropgesteld 
b% bij de beslissing op het bezwaarschrift het tijdstip van de beslissing, in 
beginsel het scharnierpunt vormt voor de toetsing van her recht, de: feiten en het 
beleid, maar &t er globaal in een zesmi gevallen, een toetsing ex Lunc geïndi- 
ceerd is. 
Een ander aspecl dat verband l~oudt met een (beperking) van de omvang vnn de 
heroverweging, is het verbod van refomatio in p e k .  Dit verbod betekent dar 
men door de beslissing op het bezwaarschrift niet in een slechtere positie mag 
komen te verkeren ten opzichte van de situatie dat er door belanghebbende geen 
bezwaarschrift zou zijn ingediend. Blijkens de analyse in par. 11.4.4 zitten er vele 
l-iaken en ogen aan dia verbod. De omvang wan de bestuurlijke her~verwegii~g 
wordt hierdoor ondrsarsichtig. De figuur van refornmrio in peius Is eoncepmeel 
gesitueerd in een enkelvoudige relatie beshlmrsorgaim-burger. Wan een overtre- 
i 9  Vz. ABRS 10 augustus 1995% NJR-Katern 1996, p 130 en Vz. ABRS 7 juli 1997. JB 1997, 192, 
m.nt HJS. 
20 H.J. Sirnon. Handboek, ai w., p. 261. 
SAMENVATTING EN CONCLUSIES 
ding van het verbod van refonnatio in peius is geen sprake wanneer nueerdere 
belanghebbenden met tegengestelde belangen in een geschil zijn betrokken. De 
ene belanghebbende kan ren opzichte van de mindere in een slechtere positie 
worden gebracht door de uitkomsten van de beslissing op het bezwmrschrifi. 
Tevens kaini het verbod van reformatio in peius buiten toepassing blijven indien de 
rechter zelf in de zaak wooirziet.'"it geldt in de situatie &t gesproken kan 
worden wan nieuwe feiten en omsmdigheden en het ksnrursorgam bevoegd en 
verplicht zou zijn het bestreden besluit ten nadele van appellant te wq~zugen. 
In het onderzoek naar het toepassingsbereik van het reformatio in peiusverhod is 
kamen vast te stam dat hierop andere uitzonderingen mogelijk zijn. Met verbod 
dat een uitvloeisel is vm het 'grondslagvereiste", in ~ a s u  het gemaakte bezwaar 
(art. 7: 11, lid l)'', wordt niet toegepast indien de algemene beginselen valx 
behoorlijk bestuur een voldoende coniplensermde werking bieden, waardoor een 
verslechtering wan de positie v a n  de belanghebbende kan worden voorkomen. De 
ABRS is op grond v m  het 'beginsel van administratief procesrecht, bereid tot een 
contra legern-toets teneinde een reformatio in peius te 
Om redenen van bestuurlijke aard is de toepassing van het verbod van refarmatia 
in peius in het kader van de te mmaken heroverweging niet positief bevonden. De 
Awb-wetgever heeft het verbod kennelijk met de haren erbij gesleept, vanwege 
hei identieke bes~ursprocesrechtelijke grondslag ure reis^, als bedoeld in art. 8:69 
Awb. Het ligt meer voor de hand het verbod te reserveren voor de rechterlijke 
toetsingstaak, die verschilt vm de bestuurlijke taakvervulling. De Koepassing van 
de algemene beginselen van belaoorlijk bestuur, sluiten beter aan bij de herover- 
wegingsplicht dan hei verbod van reforrnatio in peius als beginsel vim administra- 
cief procesrecht. 
Mefl dit laatste wordt overigens niet gezegd, &t een refoformatio in peims zoals die 
In het verleden nag expliciet werd gereserveerd voor hel. bcslissei~ op her be- 
zwaarschrift, alsnog, van stal moet worden 
23 Zie noot 125 in hmf&fuk 1 .  
24 Zie in dit verband: Blauwe reeks $8, artikel l 3  rnodel verordening behandeling ven bezwaar en 
beacaepschrifaen door dc gemiee~ikbesmrcn %-Gravenhage 1972 en Blauwe reeks nr  58 artikel 16 
Het in art. 2:4, lid 1 Awb gestelde onpaflijdigheidsgebod voor de &&verwullling 
d w r  de beslldursorg;anen, is in de besmursrmhte1ijke wetgeving voor Nederlsrridse 
begrippen een novum. PI1 is de idee van een besmurlj?lke ongar~ijdigheidsnormi 
niet geheel nieuw.24 h het buitenlands bes~ursrecht zou naar de opvauing van de 
Awb-wetgever een regeling ter voorlccaming wm besmurlijke onparnijdigheid een 
grotere rol spelen d m  in het Nederlandse recht." 
De In arr. 2:4, lid 1 Awb opgenomen norm dat her besniursorgaan zijn taak: 
zonder viaclringenomeheid behoort te verwllen, legt een belangrijke onuwike- 
ling vast in het denken over de kwaliteit van het handelen doos de besmurs- 
orgmetr, Een opzichte van de burgers. Jn ha bestuursrecht zijn ontwikkelingen te 
constateren die er op duiden, dat de door de beswursorganen te nemen en genu- 
men besluiten, steeds minder door de justitiabelen worden mnvaasd. Bestuurs- 
organen nemen in hun relatie tot de burgers een monopolistische positie in. Deze 
positie bepaalt de dominante bestuurlijke rol bij het voorbereiden en het nemen 
van besluiten. Formeel uitgangspunt is dat bij her nemen van besluiten waaraan 
rechtsgevolgen zijn verbonden, steeds het bessuursargm eenzijdig de beslissin- 
gen neemt. Dat her besbPiursorgm rekening moet houden met de belangen van de 
burger, en hierbij (rechts)normru en beginselen in acht moet nemen, dmt hier 
niet m af. 
Van de bestuursorganen als vermtwaordelijke actoren in her besluitvormings- 
prwies mag worden gevergd dat zij de belangen rm de burgers zodanig beharti- 
gen, $at de door hen re nemen besluiten voldoen aan de eisen v m  cen objectief- 
rechtelijke taakverveilllîng."' Een van de belmgdjke pijlers van deze Raahervul- 
ling wordt gevormd doar het hndannentele uitgmgspunt &t; de werkwij~ze van 
bestuursorganen dient te voldoen m eisen van obj~ectivltelt en onbevmrourdeeid- 
heid. 
25 WAR-rapl~art LXXII, Groningen 1974. in het bijzonder art. l I. 
r6 PG Awb I. p. 179 en 93 e v .  Zie &n dut verband: Sir William Wade, Admintcasntive Law, 
Scventh Editiori, Oxfard, 1994, Part W Natura1 Iwistice, 14 The mle agarnsr bias, p. 471 thn 484 
In het Dume besniursrecbt zijn vrij gedeea~l1eerde onpsrtìjdigheidsbepili11ngen opgenomen die 
voornamelyk gericht zijti op her voorkomen vm kiangenvershen@ing vm ambtenaren die in 
pracedures zijti kprokken. Eerdilland 0. Kapp/Ferdinarid J. Kopp, Vervwaltungsverfaihrensge- 
sek, B , wesentîich Utterarbeirete A u f l a ~ ,  Miinchen 1996, Par. 20 Aucgescbiosserie Personen, s. 
333-365. 
27 H.J. Stmon, Handboek bestuiars(proces)secIr~t volgens de Awb, 's-Gravenhage 1997, p 121 
S A M E W V A ~ L W G  EN CONCLUSIES 
Art. 2:4, lid I Awb legt de basis woar de algemem plicht vm het bestuursorgaan 
om zijn taak zonder voonngenome~eid te vervullen. Het tweede Iid bevat een 
nadere uitwerking van het in het eerste lid gestelde geboidl.*"it k0rn.t er op neer 
dar bestuursorganen permanent een actief en 'wakend' oag behoren te hebben 
voor een zuivere besluirvonning. Wet bestuursorgaan moet voorkbmen dat psivk- 
belangen van zijn leden en voor deze organen werkzame personen de besluitvor- 
ming beïnvloeden. Ouok persoonlijke voorkeuren die een ompanijdig oordeel 
negatief kunnen beïnvloeden moeten zoveel mogelijk worden geglinnineerd. Art. 
2:4, beoogt hiermede de subjectieve onpartijdigheid bij besniursorganen aan 
banden te leggen. 
Opl basis van de kritiek op art. S:aZ9 - ook de RvS plaatste vraagtekens een aanzien 
wan de noodzaak- van her vooringenomentyeidsgebod oniidat de normen van 
afdeling, 3.2 (zorgwldgheid en belmgenafweging) voldoende waarborgen 
inhouden ten dienste van de besluiivonrllnrgsprocedure - heeft de MvT van de 
Xwb benadrukt dat "objectieve partijdigheid' die zich in gemaakte of le maken 
beleidskeuzes kan manifesteren, niet onder de werkingssfeer van ast. 2:4 valt.-" 
Hel verbod van vooringenomenheid leent zich niet voor het geven van algemene 
regels van gevallen, waarin gesproken kan worden vm overtreding van de regel 
van vooringenomenheid. Deze Awb-norm vertasnt &ardoor sterke casuïs~ische 
trekken. 
Voor wat betreft de praktische toepassing van art. 2:4, licht de Awb (MvT) een 
tipj,e van de sluier op door te stellen dat de norm van het eerste lid uiteenlopende 
situaties kan betreffen en dat 'zelfs de indruk van het ontstaan van vriendjespoIi- 
ciek moet worden ~esrneden'.~'  Zonder het uit te spreken heeft de Awb wellicht 
oak wel beseft dat de opdracht tot een objecirieve aakvervulling geen geringe is. 
Maar de invoering van. ara. 2:4 Awb werd benadrukt als een hndamenilele norm 
voor de relatie ('verkeer') tussen overheid en burger. Het belang wan ast. 2:4 is 
mede 'verdedigd" cap grond van de specifice~ende betekenis voor een var1 de 
elementen (gelijke en faire behandeiing) die behoren tol een ~orgvuldig 
besluitvormingsproces. 32 
18 PG Awb l ,  p. 179. 
zs Zie de noten 58, 59 en GO in Btoofd~xnik2. 
30 PG Awb l, p. l79 
31 LPG Awib 1, p 179 
32 P G A w b I , p  178. 
TER AFRONDING 
Afl. 2:4 is als onpartijdigheidsnm door de Awb mede gernodveerd vmwege het 
bestaan van de waknngs- en verschorringsbepa11ngen voor de rechterlijke takstel- 
ling die een uitvI-eisel rijn van het beginsel kemo iudex in re s ~ a ' . ~ ~  &n 
soortgelijk beginsel voor de beer>insurcorganen ontbreekt in het algemeen besmrs- 
recht. In her, onderzoek in hoofdstuk 2 is va~tgesteld dar in het Nederlands recht 
toch enige regelingen bestaan ter voorkahng van part~jdigheid uai het oipenbmr 
bestuur. 
In par. 2.4 is een aantal wettelijke bepalingen 'opgespoord' dat min of meer 
verwmrschap vertoont rnel correctheidsmaatstawen in het belang van een goed 
hnccioneren van de besniursorgaflen. h orgameke wetten (Prow .w., Gem. w.,  
Warersch.~.  en hes sociaal-economisch recht komen bepalingen voor die waar- 
borgen beogen te bieden in her belang van de integriteit, onpartijd~gheid en 
belangenverstrengelizhg van de bestuurders. 
Deze 'individuele' integriteitsvereisteaa (par. 2.4.1) zijn af te leiden uit art. E3 5 
Kiesw. Weliswaar zijn deze voor het passief kiesrecb gestelde eisen voor Bedcn 
v m  verilegenwoordigende openbare lichamen niet expliciet gesteld in het belmg 
van de integriteit van het openbaar bestuur, maar kunnen zij daarop wél indirect 
invloed hebben. De bepalingen van de Kiesw. die uitsluiting van functies in hel 
openbaar bestuur mogelijk maken, verv7ullen een waarbargfunctie ten dienste van 
de integriteit van de individuele bestuurders. Zij houden geschiktctheidskemerken 
in, ten aanzien v m  hen die belast zijn met de uitoefening van de publieke 
zaakvervulling. Inregriteitsaspecten die zich tot de individuele leden van organen 
van publiekrechtelijke rechtspersonen richten, zqiin eveneens af te leiden uii de 
zuiveringseed en de ambtseed. 
Ook de bepalingen voor de benoemingsproeedures voor het ambt van CdK, burg. 
en voorzinter w a n  een waterschap, vertonen geschlkheidswaarborgen. Bovendien 
geven de rechtspositieregelii~gen, betreffende de ambten van CdK, burg. en 
voorzitters van een waterschap of een bedrijfslichmn-i, indicaties voor integritetts- 
eisen. Dit geldt mede voor de ambtelijke medewerkers in dienst van de openbare 
lichannen. 
In het organieke recht kamen verder bepalingen voor die directe betekenis hebben 
voor de wijze waarop de individuele kden vain bestuursorganen hun raak vervul- 
len. Deze bepalingen beogen onverenigbare betrekkingen te vaorkomcn, en 
verbieden het verrichten van met riamie genoemde handelingen (par. 3.4.2). 
Daarnaast zijn er specifieke voorschriften die bestuurders verplichten, nevenfiunc- 
tics bekend te maken. Voor ambtenaren beslaan er rechtspositlerege1inges1 die 
bepalingen inhouden ter wmrborging van de iinegritelr en ter voorkoming van 
ibelangenverstrenge1ing. 
In hel onderzoek is ook een aantal regelingen betrokken &l de zuiverheid van fret 
besturen en de onparxij~digheid positief kan beynvloeden. Besproken zijn de 
(individuele en collectieve) ver-nlwcaordingsplicht van leden van de dagelijkse 
besturen van openbare lichamen en de tussentijdse onrslagregelingen. 
Ook petities, brieven, publiciteit in de medla, en het spontane verriiietigingsrecEII 
kunnen een fsinctie vervu2len ter afwering vm beYmgenvcrstrengeling. Niet 
zorider betekenis voor de zuiverheid van het besturen zijn eveneens o p e ~ ~ b m ï -  
heidsregelingen zoals de WOB en art. 7:4 kwb (inzageregeling van stukken in h a  
kader van de bezwaarschrif~enprocedure) en de ombudsvoorzieningef~~ 
Ofsclioon v6ér de Inwerkingtreding van de Awb het bestuursrecht geen bepaling 
kende van de inhoud en de strekking van art. 2:4, betekende dit. niet dat er geen 
'miverheidseisen' bestonden waaraan de bestuurlijke besluitvorming moest 
voldoen. In gm. 2.5 is onderzocht hoe v60r de Awb de objectieve bestuurlijke 
taakvervulling daar administratieve instanties (KLOOI? en adniinistratieve rech~ers) 
werd getoetst. Het onderzoek is onderscheiden in een aanlal fasen, te weten die 
voorbereiding van de besluitvorming, de beslissingsprocedure en de eigenlijke 
besl~iitvorming.~~ 
Nagegaan is aan welke objectlviteitseisen moet worden vo /&m door het bestuurs- 
orgaan en zijn bestuurders, de adviesorganen (ingesteld krachtens formeel- en 
materieel-wettelijk voorschrift) en de in ondergeschiktheid aan het bestuurs- 
orgaan, w e r k m e  personen. 
In hel onderzoek omtrent de cibjeczivitelt vm de voorbereidingsfase van de 
besliuitvormiing zijn de welsmdscornrnissie en de monnsrnenrencomi.rsie betrok- 
ken. Deze commissies adviseren b en w op basis van specifieke deshndigheid In 
het kader van de uitvoering van de W en M o n . ~ .  Deze deskundigenadviccri~ig 
is In beide wetten, behoudens d e l e  uitzonderungen, verplicht gesteld. Voor de 
welstandscomnuissie geldt de expliciete eis dat deze cosinmlssie door haar samcn- 
stelling onafhankelijk van het bestuursorgaan moet zijn. 
34 P Nicolal, Beginselen van kbmr ly  k bestuur, DevenEr 1999, p 288. 
Vastgesteld is dat de arob-rechrer &orgaan$ de voorbereiding van het besluit (de 
beslissing omtrent de mvraaig om bouwerpnning) strikt toetste aan de (bijzon- 
&re) wettelijke eis van anafiankelijheid. Bij de advisering door wel~tm&com- 
missies gaan deskundigheid en orrafl-ia&elijkheid 'hand in hand'; uit deze beide 
elementen vloeit onpartijdigheid vaort. 
De Jeden van de wels~andsoommissk maeten <Eien onaf ide l i jke  positie innemen 
ten opzichte van b esl w. Naast openbaarheid v m  de cccsdssievergadeaingen, 
moeten de leden van de cels~stdindscommissie met een architectenprakrijk zich van 
de beoordeling van bouwplannen waaraan zi j  direct of indirect hebben rneege- 
werkt, anthoudeni. 
Voor de beoordeling v m  bounnplmen behoort richtinggevend te zijn de kwaliteit 
van het ontwerp, en niet die van de De toetsingscrileria voor wel- 
standseisen zijn geen volledige garantie voor onbevooroordeelde advisering. 
De bepalingen van de Man.w. bevauen geen uitdrukkelijke eisen ten ,aanzien van 
de anafiadekelijkheid en deskundigheid van deze verplichte adviescommissie. W61 
km uit de MvT worden afgeleid &t de wetgever er vanuit gaat dat deze c u m i s -  
sie op basis van deskundigheid is ~amengestePd.~~ Die arob-rechter huldigde de 
opvatting dat de mnuinentenconmmissie niet volledig uit deskundigen: behoeft te 
bestaan. Wi%l is er evenwicht in de deskundigheid geeist zodat de deskundigen van 
deze aduriicscommissie 'de deskundigheid' kunnen ~arrborgen.~"eshndlgheid 
behoort hier waarborgen te scheppen voor objectiviteit, en een zekere mate van 
onafhmkelijk81eid van het bestuursorgaan. Deze onafhankelijkheid van de 
rnonumentencodssie moet voldoende verzekerd zijn in die gevallen clat de 
belangen van de gemeente in het bijzonder ziJn betrokken bij her besluit- 
vor rn lngsp~oces .~~n ee  subsidiezaak waarin de Raad voor de Kunst als wettelijk 
adviseur adwies uj~br=hf, brleek dat &~b&cdde~re lementen ER de aCTt,isering  iet 
zGn uit le sluiten, ma-air &t een intersubjecrieve beoordelingsbenadering cc11 
objccrieve advisering niet behoeft uit te ~lui ten.~ '  
I-Iet onderzoek van de voorbereiding van de besluitvorming door een rnaterieel- 
wettelijke adviescommissie richtte zich op de advisering omtrent aanvragen om 
planschadevergoeding als bedoeld in art. 49 WRO (par. 2 .5 .3 ) .  De W O  eist niet 
35 Welstandsadvies, welstandsberoep en welstandsjurispnidentre, Serie Welslandstoes~chi, Utrecht 
1980. p 53 ei) 54 
36 TK 1986-1987, nr. 3, p. 4. 
3s ARRS 17 novenrkr 1991. tB/S, 153. 
38 Vz. ARRS 2 december 1993, Cornp. Monum~entenzorg, losbl., Alphen riw den Rgn,  art. I S .  [i. 
3.  
39 ARRS I &  september 8990, CBJS 1990. 104, AB 1991, 59.6 
de inschakeling van onafiankelij,ke deskundigen voor het uitbrengen van een 
advies aan de gemeenteraad. Trrch toetste de Kroon de advisering in casu de 
voorbereidingsfase van de besluitvorming aan de elsen vm 'vertroaii,c~en>ert 
knparrijdigheid' die de burger m g  stellen aan het besm~rserrgaan.~' Een derge- 
lijke toets a m  het zorgvuYdigheidsbeginsel is ook in admlnlstratiefrechtelijke 
uitspraken herkenbaar, zij het dat dieze uitspraken een sterk casuïstisch karakter 
hadden. De amstandigheden van her geval, de positie wan het bestuursorgaan en 
de vraag of de belangen van de justrtiabele niet zijn geschaad, dienden als 
toelsingsmaaitsLaven."" 
In het onderzoek v m  de Qon)parityldigheid bestuursorgaen bi.j de beslis- 
slngsprocedure (par. 2 .5 .5 )  is vastgesteld, dat belangenverstrenge1ing, gebrek aan 
een onkvoaroordeelde houding en objectiviteit 'gewogen' worden aan de hand 
vart de organieke bepalingen die kogen  verboden deelname van bestuurders aan 
de stemming over besliuieen. Die bepalingen in het organieke recht inztlke verbo- 
den deelname aan de stemming over een besluit, zijn strikt geredigeerd. Art. 28 
Gem.w., lid 1, onder a (art. 52 vervallen gem.w.) bepaalt: 
' I .  Een lid van dc tmd neenut niet deel aan de steminiazg over: 
a. een aangelegenheid die hem rechtstreeks of rniddellij~k persoonlijk aangaar oT 
waarbij hij als ucrtegenwoardiger i s  betrokken;' 
V6ór de Awb bleek er aanvankelijk een verschil van opvatting in de toetsing door 
de Kroon en de arob-rechter. De Kroon oordeelde In hel kader wan het spontcslne 
vernietigingsrecht of de (verboden) deelname aan de steinrrring, van beslissende 
invloed was geweest op de totsmdkoming wan het betreffende besluit.4' De airob- 
rechter was aanvankelijk strikt in de toetsing, maar huldigde naderhand het 
Kr~oncri ier iurn.~~ Deze 'jurisprudentielijn' wordt blijkens het KB SimpeYveld 
gecontinueerd (par. 2.6.4)." Heil KB Simpelveld is overigens door de ARRS 
vernietigd. De ARRS is van oordleeli dat art. 28, lid! 1 Gem.w. een fundamentcel 
recht Es van de leden van een gemeenteraad om aan een sreinming deel le neincn. 
Voor het maken van een inbreuk ap arr. 28, lid 1 dienen abjectieve coeisingscsite- 
ria te gelden." Za moet naar de opvauing van de bes~uursrechler hel begrip 
m KB 21 december 1982, Stb 768, AB 1983, 298. 
41 Zie I n  drc verband de noten B07 t rn~  in hoofdsiwk 3 
42 Zae tioot 115 an hoofdstuk 2 
4s Zie noot 117 in hooFdctuk Z 
44 KB 19 december 1995 (Simpelveld), Sib 1996, 22 
45 ASRS 20 februan 1998, Gst. 7M2, 3, J5 1998. 76 m.nt R J.N.S Zie ook. E Bredcrwel~d, 
Siii?pelveld bona caiiusa eriuimphati, Gsr. 7072, p. 153 e.v. 
'veritegcnwcuordiger' als bedoeld in art. 28, lid 1 In civielrechtelijke zin worden 
apgevat . 
In par. 2.6 is de objectieve besluitvorming doar besituiursorgmen onderzocht 
onder de werking van de Awb. Op basis van de jurisprudentie is vastgesteld dat 
de .Eormeel-wette1iijke en de materieel-wettelijke advisering steeds strikter doar de 
biestuursrechter wordt getoetst. 
Onder de werkingvan de Awb staat de voorbereidingsfase [het adviseren) sterk 
onder invloed van het onpartijdigheidsgebod wan art. 2 4 ,  lid 1 .4b 
De jurisprudentie dundl er ap dal de bestuursrechter in eerste d e g  en her CRB 
kritlsch oordelen over de bestuurlijke wa&aasnheid voor afl. 2:4. Vooral de 
inrichting van de adviesprocedure, voorafgaand m de beslissing op her bezwaar- 
schrift, is onder dmk komen re slaarn. In een aantal gevallen is de ssarnenstellling 
van  de hoor en adviescommissies vaor de behandeling v m  de bezwaarschriften, 
op de korrel genomen. Vooral in sinuiaities dat het openbaar 1Ycham a i s  belang- 
hebbende vergunninghouder mede in de bezwaarschriftenp~ocedure is betrokPCen, 
blijkt extra zorgvuldigheid geboden bij de voorbereiding van dc beslissing ap het 
bezwaarschrift. Een adequate inrichting van de v~orbereidingsfase, voorafgaand 
aan de beslissing op het bezwaarschrift, ms van belang. Het lot het openbaar 
lichaam behorende bestuursorgaan moet elk risico v m  de schijn van partijdigheid 
veri~~ijden.~' 
De bestuursrechter in eerste aanleg lijkt strenge onpartijdigheidsmaatsraven aan te 
leggen die zelfs zibver gaan, dat onverlet de aan de bijzondere regelgever gelaten 
'adviesvrijheid', alleen het adviseren door een hoar en advbescommlssie in de zin 
van art. 7: 13 de rechtmatigheidstoets kan I a ~ r s t a a n . ~  In tegenstelling toa hel CBB 
lijkt de ABRS in de beoordeling van een [eerste) hoger beroep over de toepassing 
van art. 2 4 ,  lid 1, strikte, en enge criteria te hanteren ten aanzien van het 
naleven van het onpartijdigheidsgebad in art. 2:4 Awb; de ABRS blijkt niet al te 
snel een 'persoonlijk' belang in de zin van art. 24, lid 2 aan te 
46 RL) Maastriclrr 29 naaart 8996. JB 1996, 132. m.m. EwdL. 
4s CBR 21 december 1994, JB, 1. ABN 1995, 454, m.nr. JMvdN, M w b  1995, 34 rii.nr BdW. 
38 R0 Mursïricht 5 maart LW6, reg. nr.: 953'1786 WW50 S Pol en Rb. Maasrslcht 19 arigustus 
1996, Gst. 7063, m.nt C.P.J Goordenl. 
49 In hoger bcruep vernietigde de ABRS cap I6 december 1997, JU 1998, 24 m.ric. ARN, ABLort 
1998, 30, Gst 7077.5, C.P.J. Goarden een uitspraak van de Pres. Rb. Maastricht van 10 
december 1996, Reg. no. 96/3025 WOW44 V + 96/3045 WOW44 VV KLR. 
Naast art. 2 4  Awb blijli? ook her za3rgwinlaigheidsbeginse1 als Ireglnsel v m  
behoorlijk bestuur een functie vervullen Oen dienste wan een rechtens juiste 
voorbereiding wan de besluitvorming. Dit beginsel is i11 de Awb voor besluiten 
gecodifioeerd in de art. 3:2 (kerrnrsvergacingsp1icht) en 3:9 (besruurlijke roet- 
singspliclht van externe wettelijke adviezen). Het zorgwldigheidsbegiflsel kan 
mede untkornst bieden om de schijn van vooringenomenheid doaiar bes~uursorgmen 
te 'bestraffen'. Dit laatste kan zich bijwoarbeeld manifesteren in de relatie lussen 
een bestuursorgaan en de bij dat besmursorgam ondergeschikte en werhame 
personen. Het h i m e r s  voorkomen dat een ambtelijke werknemer geen faire 
kans heeft gekregen bij de interne sollicitatie n a r  een functie en clat bij hem de 
Bndmk is gewekt dat ben bij de beoordeling van zijn geschiktheid, aan objectiviteit 
heeft oiatbroken. Subjectieve partijdigheid in een sollicitatieprocedure kan lelden 
rot vernietiging van het beroepen besluit op basis van strijd met het zorgvuldig- 
heidsbeginsel." 
Het ge8ijkheddsbeginsel speelt eveneens In de rechtspraak een rol in de 'strijd' 
legen het uitbamen van  vooringenomenheid bij de besluitvorniling. De hesluursor- 
ganen handelen nogal eens onveraniowoardelijk in hun han&a~ingsia&.~ EP 
wordt soms niet opgetreden tegen illegaal handelen door burgers, waardoor wette- 
lijke voorschriften worden overtreden. In die gevallen dar wgl wordt opgetreden, 
geschiedt dit rarel altijd planmatig en 'regeertQet bestuursorgaan via signalen van 
de burgers. De indruk km hierbij ontstaan dat bijvoorbeeld een waarschuwing lot 
het toepassen van bestuursdwang willekeurig plaatsvindt. Rij de "gepakte' burger 
cantstaat dientengevolge nogal eens het bedd van 'waarom ik wél, en hij niet?'. 
1.3. Het horen: een belianpijke formele bepaling met materiële betekenis 
voor de  besössing op bet bexwaarsc&rif% 
In hoofdstuk 3 is de in art. 7:2 Awb aan het besiuursorgaan opgelegde hoos- 
verplichting onderzocht. Voorafgamd aan de beslissing op het bezwaar moet hel 
bestuursorgam - behoudens de uitzonderingen gesteld in art. 7:3 Awb - de 
belanghebbenden in de gelegenheid stellen om hem te horen. 
De Am-wetgever hecht grote waarde m het belmg van de hacmonisurie van de 
vaar de bezwaarschrifienptocedure in art. 7:2  opgenomen bestuiur2ljke Iioorpllichl. 
Het af.;vjjken v m  de in de Awb opgenomen hoorplicht wordt blijkens de MvAi I  
so H.1 Simaii, Handboek, a w , p. 121 alsmede Rb. Ruernrond. JB 1994, 68 
si F.C.M.A. Michiels, Besniurli~ke handhavung iri oi~lvu!kkel~ng. rn: I-lanclhawiny wan het hestuurs- 
recht, a.w. 114, p. 42 e.v .  
ongewenst gea~ht.~%et horen is geen novum in heil bestuursrecht. In die gevallen 
&r geen wettelijke hoohplicht was voorgeschreven, Laetste de adnuniscratieve 
rechter het achterclvege laren van her horen dmr  het besmursorgm aan het 
formele zosgwldigheids-beginsei .53 Vóór de Awb legde de Wet arob met de 
bezwaairschrifienpromdure in art. 14. lid J ,  de hoorplicht vasl. 
De hoorplicht heeft als essentieel onderdeel vain de bezwaarsckïftenprocedure 
een belangrijke f~nctiie.~' 
Met de voor de bezwaarschriftenpracediure vereiste hoonplicht wordt de basis 
gdegd voor het beginsel van een behoorlijke procedure, te weten het beginsel van 
hmi- en wederhoor. Hieraan ligt het uitgmgspunt ten grondslag &t het bestuurs- 
orgaan de bij het bestreden besluit betrokken belanghebbenden ren opzichte vain 
elkaar een gelij~kwaiairdige positie  ers schaft.'^ 
Hoor en wederhoor is een van de belangrijks& waarborgen voor een 'goed' 
procesrecht. Ook de hoorplicht in her kader van de bezwmrschriftenprocedure 
wordt door deze voor het adlminuistratief procesrecht gestelde eis beïnvloed. Door 
de hoorpliclrt kunnen de In de voorgaande procedure ontstane gebreken In de 
zorgvuldigheid v m  de besluitvorming in het kader urn de bezwaarschriftenproce- 
dure worden hersteld.56 
Heit horen in het kader van de besrwmrschrifenprocedure vervult een belangr?yke 
waarborgfunctie voor zawe& de belanghebbende burgers als voor her bestuurs- 
orgaan. Deze waarborgfinctie van de hoorplicht is gericht op her activeren door 
het bescuursorg-an van wederzijdse informatie wan zowel het bestuursorgaan als 
de justitiabele. Her versirekken van deze wederzijdse informatie is gericht op hel 
versterken wan de kwaliteit W W  de besluitvorming. De beoogde waarborghnctie 
van de hooplicht wordt door de Awb geaccentueerd door een viertal functionele 
uitgangspunten. 
Allereerst krijgen de belanghebbenden de kans hun grieven ten aanzien v m  her 
bestreden beslull nog eens aan, het beszuursorgaan nader kenbaar te mmken. In de 
52 PG Awb l. p 330 
SJ ABAK, 5e dr., Alphen aai den Rgii 1984, p 129 e v. 
54  PC Piwb 1, p 329. 
5s J M.113 F. Teunissen, in: Conumenitaar Algemene wet 'bes'luursrecht, losbl , "-Gravenhage, p E 
6 3 7-1. 
$6 B W.N de Waard, Een zerhjk preces ( I ) ,  Algemene beginselen ven bebaoriajk procesrecht. T V 0  
1'483, p. 145 Zie In dit verband: CRwB 4 december 1997, JB 1998, 38 m nt JMED. 
tweede plaats heeft het rbesruursorgaall de geliegeRalzelidl om nadere informatie 
omtrent het bestreden besluit te verschaffen. Voorts kan op basis van de versaek- 
te wederzijdse informatie door de belmghebbenden en het bestuursorgaan, 
worden nagegaan of bet cregren wan bepaalde bHestuurlj,ike oplossingen mogelijk 
is. Hn de vierde functie wan het boren ligt een legitiiiauteitsaspect opgesloten: het 
bestuursatgam kan het vertrouwen in de bestreden beslissing versterken ook ai 
geven de bezwaren geen aanleiding tot wijziging van het primaire besluit 57 
Ook de procedurevoorschritken betreffende Erct horen (art. 7:4 tot en met 7:9) ,  
verschaffen het beshiiursorgaan een Ilegitumiteitsbais in zijn connact met de 
belanghebbenden.'" De horverplichting vain art. 7:S en ook de overige procedu- 
~e-bepalingen van afd. 7.2, zijn belangrijke pijlers van de bezwraarschrifaen- 
procedure om de uit het materieel recht vmrtvlo-eiende rechten en plichten te 
effectueren." 
Hieruit vloei1 voort dar de holoarveaplichting niet alleen betekenis heeft als formele 
bepaling. Het horen vervult een belangrijke functie ten dienste van de in l.iet 
kader van de bezwmrschrifienproccdu.re door het bestuursorgaan re rnaken 
heroverweging (art. 7:11). De hoarplicht is als formele bepaling waaral van 
belang voor het inhoud geven aan de bestuurlijke rechtmatigheid§- en doelmatig- 
beidstoetsing. Het bestreden besluit moet immers worden beoordeeld op grond 
van her materieel recht in casu de bijzondere wet, waaraan het bestreden besluit 
ten grondslag ligt. 
H w r  en wederhoor eist een formeel evenwicht in het bieden van mogelijkheden 
door het kresniursorgm tot het ontvangen en het verschaffen van informatie in 
het kader van de bezwaarschriftenproced~re.~ In par. 3.2.2.2 is een eienhal 
fu~~~ctlonele menten uitgewerkt dat belangrijke eisen stelt aan een rechtens 
juiste urervulllng van de bestuurlijke hwiirplicht. 
Deze zien elementen zijn vervolgens gerubriceerd in wier uitgangspunten die hel 
belang w a n  hoos en wederhoor als gelij~kwaardigheidsbeginsel en waarborgbegin- 
sen ten dienste van de voorbereiding vm de beslissing op het bezwaarschrift 
accentueren, te weten: 
a. de onwmswaardelij~ke selecrieplichr van her besmursorgam om de bij het 
bestreden besluit betrakken belanghebbenden te horen; 
b. hoor en wederhoor als stnictwiurbepalenide (weté-lijke) verplichring; 
c. hoor en wederhoar in relatie toit de ke~swerg~i r igsp l ich t  naar reilevante 
Seiaen en af te wegen belangen; 
d. haar en wederhoor en de aanwezigheid van getuigen en deskundigen. 
A m  de hand van de jurisprudentie Pc vastgesteld dat uit de anvoomairurdelijke 
seliecriepllcht vmr  het bestuursorgaan vloorcvloeir, dat rechtens strikte eisen m 
de hoorplicht worden gesteld; belanghebbenden moeten voor de hoorzitting een 
schriftelijke uitnodiging ontvangen, Deze strikt formeel-juridische lijn geldt ook 
vaar de wijze waarop het horen plaatsvindt, V w r  de justiitiabele moet herkenbaar 
zijn dat er sprake is van horen in het kader van de bezwaarschriftenprocedure. 
Het beginsel van haar en wederhoor heeft een informatieve functie. Deze 
ìnfomatieve functie van het horen is van belmg voor het rechtlens vaststellen van 
de feiten en belangen die h d  genomen bestreden 'besluit moeren dragen. In het 
kader van de voorbereiding van de beslissing op het bezwaarschrift (en ook het 
besluit in primo) legt air.t. 3:2, als kennisvergaringsnom voor het bestui~irsorgaan, 
de verplichting vast voor het rechtens vaststellen van de relevante feiten en 
belangen. Vooral de keninisvergaringsplichii als bedoeld in art. 3 : 2  mapr het 
besmursorgaian rot een actieve opstelling bij her horen. Dit heeft gevolgen voor de 
omvang van de onderzaeksplicht en de juiste bepaling doos het bestuursorgaan 
van de inhoud van de (rechts)positie van de justitiabele. Een 'goed' hoor er1 
wederhoor vergt van het bestuursorgaan een houding die er op gericht is &t de 
burger in zijn verweermogelijkheden 'hes volle pand-rijgt. Van het besmurs- 
orgaan mag worden geeist dat het de justiliabelen correct bejegent, de beginselen 
van fair play in acht neemt, en dat het zich onthoudt van (subjectieve) 
voorìngenoineiiheid. 
Een gelijke en actieve houding moet hek besluursorgaan azm de dag leggen in het 
kader van het horen van getuigen en deskundigen. Voor de bezwaarschriften- 
procedure op grond wan de Awb is de bepaling van het ap  verzoek ter zitting 
meebrengen van getuigen en deskundigen nieuw (art. T : $ ) .  De Wet arob kende 
een dergclijke regeling niet. In de praklijk van de bezwaarschriftenprocedure 
werd hier overigens wkl gebruik vair gemaakt.6' 
ai Zre i11 dit verband: Behandeling van bezwaarschriften ingevolge de Wet Aroh. VNG Blauwie 
reeks nr. 58, 's-Gravenhage 1976, p 241. 
Uit het onderzaek in holofhtuk 3 kan worden geconcludeerd tbdat de hmrwerpilich- 
ting een zeer sterke wissel trekt op de kwaliteit v m  de voorbereidingsfase v m  de 
bezwaarprocedure. en in belmgrij~ke male mede bepalend is voor een rechtens 
juiste beslissing op het bezwaarschift. 
S o m i g e n  oordelen het wenselijk de hoorplicht in de berwaarsc~arifpenprocedure 
te wijzigen.'"e geluiden dat het horen tor. een bestuurlijke belasting leidt zijn 
niet nieuw.63 Toch mag dit argument geen reden zijn oni de inrichting seis ei^ van 
de bezwmrschrifienprocedure aan re passen. De oorzaak van de klachten is v m  
een geheel andere aard en raakt de kwaliteit van het primaire bes~uizvonmings- 
proces. Betere primaire besluiten verlagen de bestuurslasten in de 
bezwaarschrlftenpr~~edure~ 
Het belang van de hoorpilicl12 in het kader van de bczwaarschsifienproced~~re is
blijkens het onderzoek in hoofdstuk 3 allerminst afgezwakt. Ook niet door de 
uitspraak van de ABRS dat de hoorplicht op grond van art. 7:2  geen bepaling van 
apermbamtc orde is.64 
1.4. Het adviseren omtrent de op het bezwaarschriR te nemen bbi~slissing 
De vaorbereidingsfase van de op het bezwaarschrift te nemen beslissing wordt 
geketzscherst daor een aantal belangrijke aspecten en uitgangspunten. 
De Awb heefl ten behoeve van de bezwaarschriftenprwedure, in afdeling 7.2 een 
aancal procedurele waarborgen alsinede inrichtingseisen opgenomen. Twee 
aspecten van de bczwaarscliriftenp~ocedhire, te welen het haren van de belangheb- 
bende(n1, alsmede het adviseren omtrent de op het besw~rschrifa te nemen 
beslissing, hebben een belangrijke betekenis in de voorbereidjngsfase, vooraf- 
gaand aan de beslissing op het bezwaarschrift. Het hozen en het adviseren, zijn 
als voorbereidingsrrspecten in de wcaarbereidingsfase van de beslissing op hce be- 
zwaarschrift, vooral tot ontwikkeling gekoinen ten lij~de van de Wet airab. Beude 
procedurele aspecten zijn van belang voor een rechtens juist verloop van dcoe 
voorpracedure. 
h2 r4 J G M van Montforl en H.B Winter, Kle~nc  gebreken geen bezviraair'hen eevaluatie van de  
ZMzwaarschrrftenprocedure w i c  de Awb m" In Wederkerigheid, Deventer 1997, p 196" 
63 P.S J. van Buuren, Groei-problemen in De omvmg van de reeh~hiesclnerrnrng, VAK-LXXXVIII.  
Alphen aan den Run 1998, p 21 
64 ABRS 29 juli 1996, M w b ,  127, m nt Widdierchoveit 
Het derde adviseringstype voor de gescElbeslecEiItende besmmrsorgmen (par. 
4. l ) ,  te weten de sesni-seckerli~ke advisering speelt een belmgrijke rol in de op 
het bezwmrschrllft te nemen beslissing. &n adviescommissie voor de behandeling 
vm bezwaairschriften heeft ten behoeve wcm. de besnrurlljke gescliuilbeslechting een 
waarborgfunctie. 
In die gevallen dat het bestuursorgaan 'judex In cauisas is, biedt de inschkeling 
van een onpartijdige adviescomnmissie rechtswmrborgen voor de belmghebben- 
de(n)i. De burger is in grote mare afhankelijk van het bestuursorgm. Door een 
adviescornrnissie in te stellen wordt aan de voorbereidingsfase van de beslissing 
op het bezwaarschrift een contradictoir karakter gegeven. Dit km leiden tot 
betere procedurele waarborgen voor de justi~iabele.~ E-Iierdoor avordr meer 
rekening gehouden met de beginselen van behoorlijke rechtspraak, 
Het adviseren in hel kader van de bezwaarsch~fienpr~~edure op grond van de 
Wet arob leverde een belangrijke bijdrage aan het ontstaan en de ontwifieling 
van adviescommissies. Doos hun functie en positie in de bezwarschriftengrme- 
dure zijn adviescssnimissies voor de behandeling van bezwaarschriften door hun 
advieswerkzaamheid als een 'verlengde armv van het bestuursorgam gaan 
fungeren. Hierin ligt hun onderscheidende betekenis ten opzichte va2 randere 
aidviesvormeni in her openbaar bestuur. Door het horen en het nemen van proce- 
durele beslissingen, in samenhang met het uit te brengen, advies aan het 
besruursorgaan heeft deze comiss ie  een belangrijke functie gekregen in het 
besluitvormingsproces van de bezwaars~hrifrenpr~yiedure. 
De parlementaire geschiedenis v m  de Wet arob, de wetenschap en de jjuris- 
prudentie onder de wtt~k-king van de %Vel arob, hebblen vanuit her gezichrspun~ van 
de vmrbeseidingsfase v m  de beslissing op her bezwaarschrift en de functie van 
de beswaasschriAenproi~edure~ vooral een stimulerende werking gehad op de 
instelling v m  beawaairsclairlfienadvEescom~ssies doar de (geineentelijke) 
bestuursorganen. 'T 
6s I.1 R B.M. Kumineling, a.w. ,  p. 24. 
aa H R B.M Kumrneiing, a . w . ,  p, 42 en 163 e.v. en S.V. Hoogendijk-Deutsch, a.w , p. 21 en 22 
6 r  Zie o a. J . H .  van Kreveld en M.  Scheltenra, Pnrlenientaire geschiedenis wan de Wet Arob, 
Gron~nglen 19%6. p 296, Beeld v a n  de Arob-kzwaarscbaiftenprocedure, Deventer 1982 en C. 
Breeiuwsma. E .  Helder en E. Niemeijer e.a . Areb-praktijken, Deventer 1984, J.G Steenkek en 
F. A.M. Strakliik. Wet achrnlsWhpailbeve rechBprmk owerheitlsbesehikk~ngen, vlerde gelieel herziltme 
dr , 's-Gravetihage 1988, p. 393 e.v. en R.W.L. Loeb, E.K. Oilnvier en H Troostwijk, De Wer 
Arob toegepast, Njrnegen 1990. p. l49 e.v. 
De Awb continueert de (arab)besmursprakUjk ten aanzien van het adwiseren in de 
kzwaarschri.fte~1procedure. Naast het belang van het adviseren door een 'specia- 
le' adviesconirn~ssie~ heeft de Wet arob de bijzondere regelgever de vrijheid 
gelaten om naar eigen inzicht de bezwaarschri&enk~rocedure in te richten. Deze 
bestuurlijke vrijheid ten a m i e n  van de wijze van her adviseren is ook een 
belangrijk uitgangsgzmt van de A w ~ . ~ '  
Toch heeft de Awb in tegenstelling tot art. 14 Wet arob enige regels gesteld ten 
a a i e n  van het. horen en het adviseren. Voor het geval &dat de gehele woorberei- 
ding van de bezwaaaschrifienprocedure onder de verantwoordelij~eid wan het 
bestuursorgaan geschiedt, en l-iet besteiwrsorgm niet zelf hoort, zijn in art. 3:5 
bijzondere eisen gesteld ten aanzien van de personen die met het horen zijn 
belast. Deze eisen zijn ontleend aan de arobjurisprudentie. 
De Awb bevat in één bijzonder geval voor het adviseren door een advies-commis- 
sie, bijzondere regels. In art. ?: l3 Awb, lid 1 is bepaald, dat indien ten behoeve 
van de beslissing op het bezwaar een adviescommissie is ingesteld, en deze 
commissie voldoet aan de in a tot en met c gestelde (inrichtings)eisen, de vuor- 
schriften van dit artikeil van toepassing zijn op deze aiclviescomissie. Uit dit 
facultatieve voorschrift vloeit voort dat de adviescommissie op een bepaalde 
wijze moer zijn samengesteld. In deze samenstellingseisen komen accenten wan 
distantie ten opzichtte van het besniursorgw tor uitdrukking. De voorzitter mag 
geen deel uit maken van het op het bezwaar beslissend bestuursorgam. Ook mag 
de voorzitter niet werkzaam zijn onder vermiwoordelijkheid van dit bestuurs- 
orgaan. 
De Awb heeft in art. 3: 13 een belangrijke koppeling aangebracht tussen her horen 
en het adviseren; is een advlescorrimissie in de zin van aairc. 7: 13 ingesteld, dan is 
deze c c o d s s i e  ook me1 het hozen belast. Tevens is in het vijfde lid van art. 7: 13 
een contradictoir element ingebouwd. De advlcscomissie Is  verpliclit eer) 
vertegenwoar&ger van het bestuursorgaan 'voor het ho renbh  tte nodigen. Deze 
moet in de geleged~eid worden gesteld een toelichting te geven op het staadpunt 
van het bearulirsorgaan. 
De inhoud en strekking van art. 7:13 slaat niet op zichzelf, maar is her resultaat 
van de ervaringen ten tqde van de Wet arob. Vouir de (gemeentelijke) 'bestuurs- 
praktijk werden modelverordeningen ontwikkeld." De functie en hel karakter van  
m J H .  Kreweld cri M. Schielltema, a.w. ,  p. 296 
69 PG Awbi l ,  p 353. 
70 VNG. Blauwe r e h  nr. 58 en 72. 's-Gravenhege 1976 en l988 
de bezwmschrifte~~procedure~ alsmede het belang van de kwaliteit van de 
beslissing op hei bezwaarschrift (heroverweging, betere dossietvorming, het 
belang van het horen en de invloed v a n  de zeefwerking op het mita l  beroepen bij 
de adsnisiistratieve re~hter) deden de aamdacht voor de herkenbaarheid van de 
urijze van advisering in het kader urn de bezwaarschriftenprwedure, groeien." 
Ook art. 14, lid 3 Wet ar& heeft de aandacht voor de voorbereidingsfase wan de 
beslissing op het bezwaarschrift versterkt. kan de in dit artikellid gegeven 
molgeiijkcheid om bij of krachtens a.m.v.b. regels ie stellen betreffende het horen 
en het adviseren door een camiss ie ,  is weliswaar geen uitvoering gegeven, maar 
de commissie De Gaay Fartman, ontwikkelde belangrijke voarstellen ter verbete- 
ring van de kwaliteit van de bezw~rschrifrenpzmedure.~~ 
De voorstclhen van de comis s i e  Arob die tevens cen ontwerp van a.m.v.b. 
bevatten kwamen nagenoeg avereen met art. 7: 13 Awb. Voor het adviseren door 
een adviescomissie werd een facultatieve bepalii~g opgenomen. De niet 
verplichte (iririchtings)regels voor de bezwaarschrifienprocedu~ie kenden dezelfde 
eIementien van dislaintie als het eerste: lid van arr. "113 en legden eveneens een 
nauwe relalie tussen het horen en het adviseren omtrent de op hel: bezwaarschrif~ 
de nemen 
Waast belmgrijke lovereenkomsaen v m  arr. 7: 113 Awb met de voorstellen van de 
ccrnmîssie Arob is er ten aanzien van een belmgrijk aspect, ecni opmerke8ijk 
venschir. Art. 7: 13, aanhef, eerste lid, bepaalt: 
Y .  Dit artikel is van toepassing indien ten behoeve vm de  beslissing op het bestraar 
een adviescommissie is ingesteld: (...js 
Art. 8 lid van de (ontwerp) a.m.v.b. ex art. 14, lid 3, bepaalde dat de advies- 
comiss ie  van tot de centrale overheid behorende organen, 'biij ministeriële 
regeling moest worden ingesteld. Dle aduiescoinrrmlssie voor de bezwaarschsif~en. 
len behoeve van de decenlraie bes;hiursorgmen, diende bij verordening te worden 
ingesteld. De toelichting behorende bql het bovengenoemde ontwerp van a.m.v.h. 
benadrukte voor zover hier vain belang, de noodzaak van her vaststellen van een 
formeel criterium (het instellen v m  de adviescommissie bij ministeri&le regeling 
7 1  M. Qcisting, De srob-berwaarschrif~enpliocedure als keiiirevraagsnrk, Rondom de Wei hrob ,  iii 
Best wet 1979. p 119 e.v. en Beeld van de Arob-bezwaiarschr~ftlenpaocedure, a.w., en Arab- 
praktijken, a.w. 
71 Eindrapport commissie Arob, 's-Gravernhage 1987 
73 A.W., p. 4. 
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of verordening). Aan, de band van dit (instel1ings)grondslagcaiferiurn zou kunnen 
worden vastgesteld of er sprake was van 'net optreden van eem ad!!iesc~i.nniissile.~~ 
Ook de Awb plaatst de (keuze)mogelijklheid van een adwiesconmissie op de voet 
w m  art. T:13 in een onderscheidend perspectief ten opzichte van andere vormen 
wan advisering in heet openbaar beshua. Uit een oogpunt van herkenbaarheid voor 
de jusritiabelen maet volgens de Awb-wetgever duidelijk zijn of de inrichting van 
de bezwaarrscEi~ftei1iprocedure gesch'iedx conform een volledig Interne (organiisata- 
rische) structuur of dat de voarbereiding van de beslissing op het bezwaarschrifl 
- - 
(her horen en het adviseren) is opgedragen aan een commissie in de zin van art. 
7:13.15 
Net adviseren in het kader van de bezwaairschrifienprocedure kan op verschillen- 
de mainieren geschieden. In de bestuurspraktijk komen hoor- en adviescomissics 
woair die zijn samengesteld uit bestuurders edof  ambtenaren. BiJ her instellen van 
advlescommissies voor de bezwaarschriften kan ook voor een gemengde samen- 
stelling worden gekozen (bestuurders enSof ambtenaren en buitenstaanders). Die 
adviesclomissie kan bovendien een zuiver extern karakter hebben doordat de 
leden afkomstig zijn buiten de kring van de Ibesaurlijke organisatie.'" 
Ofschoon zowel de comiss i e  Arob als de Awb herkenbaarheid voorstaan van die 
wijze van adviseren in het kader van de bezwaarschriftenpro~edune, door expli- 
ciet het adviseren doos een c o d s s i e  in het wettelijk voorschrift tot uitdrukking 
te brengen, heeft de Awb een aamlien van art. 7:13 geen formeel criterium 
vastgesileld voor een wettelijke grondslag ten behoeve van het instellen van deze 
adviescommissie. Een verwijzing naar een (materieel) wettelijke bepaling op 
grond w m v m  de adviesconnrniissie mOd worden ingesteld, zoals indertijd is 
voorgesteld door de commissie Arob, is niet opgenomen in de Awb. De Awb 
biedt geen instellingsgoerndslag voor het Enstellien van een adwiescoannlissie in de 
zinvanart.  7:13. 
Deze gevolgtrekk.ing als volgt worden geadsitnieerd. 
De redactie van art. 7: 13, aanhef, lid 1 Awb is niet identiek met art. 14, lid II 
Wet arob. In deze laatste bepaling was opgenomen dat het horen en hel adviseren 
kon 'worden opgedragen' aan een commissie. In de literatuur is aangenomen dar 
de instellingsgrondslag primair berustte op art. 14, lid 1 Wet arob. Naast deze 
'arob-instellingsgrondslag' zou secundair (maar overigens zonder mioadzaak) de 
74 Eiiidrapport commissie Arob, p. 1 1 .  
75 PG Awb I, p.  353 ril 354. 
i 6  J.M H F. Teunissen, in: Algemene wet bestuursrecht, loclbl , 's-Gravenhage, p 6 3 18-3 e.v 
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imtelliing van de adviescoMssie kunnen plaatsvinden op basis van in m u  de 
gem~ntewetts;1iJke bepalingen inzake de cornmi~sies.~" Op redelijke gronden kan 
worden aangenomen &l Q X ) ~  de airobjurisprudentie in o v e r e e m t e d n g  was met 
de bovengenoemde opvattingen. Toetsung inzake het horen en adviseren door een 
adviescommissie geschiedde door de ARRS op basis van aarr. 14, lid 1. je  
Art. 7: 13, h e f ,  lid 1 Awb bepaalt in tegemtelling tot art. 14, lid I Wee arob, 
bit indien voldaan is m het constituerend element, te weten 'een advies-comis- 
sie is ingesteld-il artikel van toepassing is indien bij de instelling voldaan is aan 
de eisen genoemd onder a tot en met c van het eerste lid. Kennelijk gaat hier ook 
de Awb vrnuit door te stctellen dat art. 7:113 (6.3.183 'voorschriften inhoudt voor 
het geval dat een adviesconunissie is 
Afl. "13 Awb heeft een afgeleide strekking. De werking van het artikel is 
a fhde l i j k  v m  de wettelijke grondslag voor het instellen vm deze adviescomis- 
sic. Voor wat betreft her instellen van adviescomnrissies voor de bezwaarschriften 
is geconstateerd &t de grondslag hiervoor is gebaseerd op het organieke recht 
(Prov.w., G e r n , ~ . ,  Waiersch.~.).  
De besniursrechter omzeilt vooralsnog het probleem. van het grondslagvereiste 
wan de adviescottmissie In de zin van art. 7 : 1 3 . ' ~  De meervoudige kames van de 
ABRS lijkt eveneens de problematiek van her grondslagvereiste ongemoeid ie 
laten. In een enkele uitspraak komt het probleem van het grondslagvereiste aan de 
oppervldcte: 
' C  ...b De commissie, een commissie van advics als bedoeld in artikel 92 van de Genncen- 
tewet, bestaat iru  dit geval C...). De Afdeling is met de president van oordeel dat de 
Carnniissie geen adviescommissie als bedoeld in artikel ?:l3 wan de. Awb is, nu di: 
voorzillcr deel riit maak1 van hct bestuursorgaan (...js8' 
Ook de Wet arob stelde in art. 14, lid 4 voorop clai$ het administratief orgaan op 
het bezwaarschrift beslist. In de tweede zinsnede van  lid 4 maakte de Wet arob 
een uitzondering voor de beslissingsbevoegdheid van her besmursorgaan door re 
bepalen: 'tenzij ingevolge enige wettelijke bepaling de beslissing is opgedragen 
77 J.G.  Sreciibeek en F.A.M. Siroink, a.w , p. 394 en R.J G.M. Jeukens, De hoor- en advlesc»m- 
rnissle van de Wet Asob, T v 0  1977, p. 54. 
78 ARRS 18 september 3980. Gst. 6658, 3, in.ni1. JMK eii Sens Wet Arob, vierde dr., 1991. p. 464 
er! 465 
?.Y PG Awb I, p. 353. 
$0 Rb. Maasaicht 20 maart 19%, JE, 114 
x1 ABRS 16 december 1997, JB 1998, 30  m nt ARN, Mikort 1998, 30, Gst. 7077, 5, m.nt. C.P.J 
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m een commissie'. De uiwondering carn de beslissing op een bezwaarschift alop 
te dragen aan een comiss i e  is op 'vo81edigheidsgrondenn in de Wet arob opgena- 
mensx2 
In de bestuurspraPCri. is van de wettelijke mogelijkheid door gemeentelijke en 
provinciale besturen nauwelijks gebruik gemaakt. Bij de provincies bleek zelfs in 
hei geheel geen belangstelling te bestaan voor de 'besliscomissieeR3 De c o m i s -  
sie Arob wees de besBiscomissie af vanwege het bestuurlijke heroverwegingska- 
rakter van de bezwaa~rmerdure~~ en ook in de literatuur is de besliscominissie 
ontraden. D w r  een besliscomissie vertoont de bezwaarschriften-procedure meer 
trekken met het administratief Een mder bezwaar tegeli een 
besliscomissie is dat het bestuursorgaan zijn beroepsrecht vetliest wanneer het 
orgaan zich niet kan verenigen met de beslissing op het 
Inmidclelsh hebben de ABRS en de CRVB de instelling van, bcsliscomn4ssies (in de 
plaats van b en w), in strijd geacht met de kwba" de Gem.w. ka11 naar de 
opvatting van de beshursrechter niet als instellingsgrondslag dienen omdat deze 
wet niet uitdrukkelijk afwijkt van de kwb. Mcn kan verschillend oordlelen over 
deze uitspraken. De uitspraak van de ABRS is bevredigend, zij het dat het beter 
zou zijn geweest idaá de Awb (af de Gem.w.) het instellen v a n  de besliscamis- 
sies zou hebben uitges8lolea." De besllscomrnissie past n i d  meer in de systena- 
tiek van de Awb&'. In de literatuur is er kritiek op dit standpunt van de ABRS." 
Maar ook wanneer de uitspraken van beide bestuursrechters voor rechtens juist 
worden gehouden, dan immen deze uitspraken nog geen gevolgen hebben voor de 
besliscomissies waaraan bevoegdheden zijn opgedragen van provinciale stalen 
en de gemeenteraad. De art. 80, 152 en 163 Prov.w. bieden voor PS de mogelijk- 
heid rot hei instellen van besliscomissies. Ditzelfde geldt ook voor de gemeente- 
raad op basis van de art. $2, l56 en 165 Gelin.w. In pair. 4.3.2.2 is vastgesteld dat 
J.H. Kreve'Pd en M. Scllelterna, a w . ,  p 296 
Beeld van de Arob-bezw~rschr~fftenprocedure, a. w . ,  p. 15 1 e.v. 
Eindrapport, a .w . ,  p. I&. 
J.G. SteenbeeUF.A.M. Stroink, a w. ,  p 402 en 403. 
E.B.J.M ten Berge, Bescherming regen die overheid. Zwolle 1994, tweede dr , p 204 Zie in dit 
verband ook ABRS 6 november 1978, BSS, 17 en AB 1979, P50 
ABRS 6 januari 199'7, IB 197,  25, n.i nt. F i% M S . ;  Gst. 7053, 4 en AB 1997, 86, rn.nl FM 
en CRVB 25 maart 1997, JD, 91, m.nl. JMED. 
Noot F k P u l S . ,  JB 1997, 25. 
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schermmg, NTB 19195, b 287. 
E Brederveld, Geen ~xeslisconumissies, beslist de Afdeling besniursrechrspraak. Gsr 7051, p. 
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beroep. 
het ingediende wasvoorstel geen soelaas biedt om her instelllea van beslrsco 
sies te eimineren. Met het wmrstel van wet om de art. 83 Prov.w. en 85 Gem.w. 
te schrappen, wordt a l l en  bereikt dat deze besliscommssies v c l . o m  in heil 
openbaar maeten vergakren." Deze wetswijziging geeft reden tot enige bezorgd- 
heid over de wijze, waarop wordt omgesprongen met het telkens ondoordacht en 
gebrekkig wijzigen van belangrijke oqgainieke wetten.% 
Toch zijn er op basis van de in het verleden verrichte onderzoeken in de be- 
stuurspr&tijk redelijke argumenten aanwezig om de mogelijheid van beslis- 
commissies onder de werhng van de Awb niet langer toe te staan. De Jurispm- 
dentie en de literatuur ondersteunen dit standpunt. Het camnnjssieueehz in het 
organieke rechi is niet aangepast aan de odwi&eiinigen in het nieuwe (alge- 
menie) bestuursrecht De comnaissie-bepalingen in de organieke wetien zijn 
veeleer gebaseerd op decentralisatie-pincipes, en differentlacae van de 
besiruursorg~satie. Deze bepalingen zijn niet primair 'geent' op geschil-beslech- 
tende besluitvorming; de Awb streeft naar harmonisatie v a n  het besniursrecht, in 
het bijzonder voor wat betreft de verplichte bezwaarschrifrenprocedure. Het 
verdient aanbeveling de bepalingen over de besliscommissie te schrappen. Het is 
daarom noodzakelijk de reikwijdte van de relevale organieke commissie-bcpa- 
lingen te beperken. Een beperking van de arganisatorische (differeniiatie) moge- 
Ijijheden van hei bestuur moet worden vastgelegd in het organieke organisatie- 
rechi en niet in de Awb. De Awb bevat immers algemene regels van bestuurs- 
recht en geen regels omtrent de organisatie van besluursorgmen. 
1 .s. Naar esn 'dei"mnitieP coneep voos het adviseren op wond van de Awb: 
de advisering als kwaOiiteitsfactor In de bwlnw~lvormii~g en als object van 
rcchtsbescherrnlaig 
Het adviseren door een adv i e scodss i e  voor de bezwaarschriften biedt waarbor- 
gen voor de kwallizeil van de geschilbeslechtende besluicwarming door het 
besmur~orgam. In hoofdstuk 4 is meer in het algemeen de basis gelegd voor een 
kritiscl~e analyse over de voorbereidingsfase v a n  de beslissing op het bezwaar- 
schrift. Object van onderzoek vormden her (instel1ings)grondslagvereiste van het 
adviseren door advie~c~rmnis~ies  voor de bezwauschrititen, alsmede de grondslag 
voor het beslissen op her bezwaarschrift door een besliscomissie. W~aofdsmk 5 
%louwthvocart op de onderzoeksresultaten van hoofdstuk 4. Het onderzoek in 
i i ~  TK 20014. nrs. 1-4. 
QZ Zie in dit verband de kritiek van E. Brederveld, Awb: wad bnriwen we wel ei% niet aan' De 
gemeentewet als structuurwet en de Awh, Gsl 70581, p. 341 e.v 
hoofdstuk 5 richt zich meer in het bijzonder op de inrichting van her voorberei- 
dimgsprwes van de beslissing op hel bezwaairschrlfi. 
De Awb geeft in tegenstelling tot de Wet arob een aantal i(prcccedure)bepalingen 
voor de voorbereiding van de beslissing op her bezwaarschrift. Het besiruurs- 
orgaan heeft op grond van hoofdstuk 6 en afdeling " 2  Awb een belangrijke 
rechtsplicht ten aanzien van de uitvoering van deze voorschrifceri. Afdeling 7.2 is 
zodanig van vorm dal de bezwaairpracedurle primair zen overstaan en onder 
verantwoordelijkheid van hct bestuursorgaan wordt gevaierd. 
De miLvmring w a n  de proccdurebepdingen In de art. 7 2  tot cn met "S9 Awb (liet 
horen en hel adviseren) behoort in beginsel tot de competentie vasi het bestuurs- 
orgaan. Uit overwegingen van praktrsche aard kan het bestuursorgaan de uiivoe- 
ring van deze bepalingen mandateren aan door dit orgaan aan te wijzemi ambtena- 
ren. Wel stelt in dit laatste geval art. 7:5, lid I ,  onder a en b Awb, bijzondere 
eisen aan de persoon die hoort of m hen dle mei hel horen zijn belast. Geschiedt 
het horen chor of mede door het b e s ~ u r s o r g m  zelf daur wel de voorzititec of een 
lid ervan, dan is art. 7:s niet van Dit laatste betekent dat hel horen 
geschiedt conform art. 7:2 Awb. Oip grond van art. 7: Y 3 Awb is het mogelijk de 
vaorbereidingsifase voorafgaand aan de beslissing op l.iet bezwaiarschrii? op te 
dragen aan een adviescomissie. 
Uit de bepalingen van procedurele aard h m e n  preparatoire beslissingen voorz- 
vloeien. Deze preparatoire (procedurele) beslissingen betreffen voorbereidings- 
handelingen in het kader van de ap het bezwaiarschrift te nemen beslissing. Zij 
zijn doorgaans niet  (zelfshndig) vatbaar voor bezwaar en beroep (art. 6:3  Awb). 
Naast afdeling 7.2 (Bijzondere bepalingen over bezwaar), komen ook in de 
hoofdstukken 6 (Algemene bepalingen over bezwaar en beroep) en 2 (Verkeer 
tussen burgers en besniursoirgmen), bepalingen voor die prepwatoire bestuurlijke 
beslissingen met zich kunnen brengen. 
Op basis van afdeling 7.2 draagt het bestuursorgaan in beginsel irnperaltef de 
volledige [furmele) veranrwoordelijklrei voor de voorbereidingsfase van de 
beslissing op het bezwaarschrift. Recente jurisprudentie benadrukt hef exclusieve 
karakter w a n  de adviescommissie voor de bezwaar- en bermpschrif~en aan de 
93 ABRS 16 decrniber 1997. Zie noot 81. 
gemeenteraad. Vaar interventie door het dagelijks bestuur bij het adviseren aan 
het hoger bestulursorgaian is geen plaats meer.94 
Hen adviseren omrent de ap het bezwaarschrift te nemen beslissing behoeft niet 
per definïtie te geschieden dacir een adviesm&ssie in de zin van art. 7: 13 Awb. 
In hoofdstuk 4 is vastgesteld dan de smenstelling v m  adviesconunissies zeer 
verschillend h zijn. 
In het kader wm het onderzoek ten aanzien van het (instellings)gron&lagvereiste 
van ha  adviseren (pas. 4.3.2.1) is benadnikt dat de Awb de bijzondere negelgever 
de vrijheid heeft gelaten om al dan niet een adviescodss ie  in te stellen die 
voldoet aan de eisen in de zin van art. 7: 13, lid 1 
Ten aanzien van deze (besniursrechtelijk~ adviesvrijheid is ap basis van hel 
verrichte oonderzoek een aantal kritische kanttekeningen gemaakt. 
Op grond van doelmatigheidsaverwegingen en in het belang van de dujidelj?ibeid 
voor de justitiabele is in de Awb gekazen valar eenvormgheid van de procedusc- 
regels voor hei maken van bezwaar. Met de mm de bijzondere regelgever gelaten 
vrijheid omtrent het adviseren over bezwaarschriften, wordt dit uitgangspunt 
uitgehold. Dit geldt mede voor het uitgangspunt van de Awb dat het adviseren in 
het kader van de bezwaarschriftenprdure voor de burger herkenbaar moel z~jn.  
Gezien de verschillen in de wijze van samenstelling van adv~escommssies, kan 
van de justitiabele luie1 of nauwelijks worden verwacht dat hij een rechtens julsire 
inschatting maakt bf een adviescominiissie conform de uitgangspunten van de 
Awb functioneert 6f dal het adviseren anderszins geschiedt. De besmiursrechaer 
zal in het kader van een Ingesteld bermp een oordeel kunnen geven over de 
(formele of informele) status van de adviesco&ssie. 
Een ander minder valide argument vaar de vrijheid van het adviseren is de 
apva~timg van de Awb-wetgever &t de adviesvrijheld in hier kader van de bc- 
~waarschrifienprocedure tot een ineer flexibele behandeling van bezwaarschriften 
kan leiden. De keuze voor een adviescomissie door het bestuursorgaan. zou 
beter 'per liresw~arschrif~enpsocedure' kunnen worden genaakt omdat de be- 
ua ABRS X apr11 1997, AB 1998, 1015 mn.nr. PvB. 
DeABiRSlueeftop Ii6decelinber lW7,JB 1998, 30,m.n~ ARN,ABkort 1998,30.Gst 7077, 5, 
m.ma C.P.J. Coorden voor de eerste maal ander de werking van de Awb, auer veawyrung naar de 
wetsgeschiedenis bepaald dat 'het bcsstuurcergm nuet verplicht is' een adviescommissie in de zin 
vali artakel 7 13 'in het levcn te roepen" 
zwaarschrifienpocedures naar 'karakter' h m e n  ~e r scb i l l en .~  DDit Laatste argzr- 
men1 lijkt onjuist; bezwm~sch~fienprowdures verschillen niet van karakter 
Alleen de besluiten in primo die object zijn van bezwaar, kunnen van karakter 
verschillen. Ook de heroverwegingsmimte als bedoeld in art. 7: 11 kan per type 
van (bestreden) besluit verschillen. 
De va'lledige heroverweging krijgt 'de beste kansen' wanneer beharrrlelirig van het 
bezwaarschrift plaatsvindt door een commissie die is saanengesteld uit een 
bestuurlijke inbreng, (ambtelijke) beleidsvoorbereidenide inbreng en een 
onafha.txkelijk elen~ent.~"e bavengenoernde samenstelillng w a n  een advies- 
commissie voor de bezwaarschriften levert een belangrijke bijdrage aan een 
rechtens juiste inrichting vaik de bezwaarschrifienproicedure; de leg~tlmiteit van 
hee door het besniursorgam onrwikkelde beleid km hierdoor worden vergroot. 
Er zijn nog andere redenen om de adviesvrijheid ten aanzien van de behandeling 
van bezwaarschrifien in de Awb te kritiseren. Vanuit de bestuurspraktijk is 
gepleit om her advisererr En het kader van de bezwaarschriftenprocedure onder het 
bereik van afd. 7.2 te brengen." De argumenten waren gebaseerd op een vermi- 
ming van de reikwijdte v m  ast. 7:13, lid 1 (wijze samensteliling adviesconumis- 
sie). Dit geldt mede voor hct adwies van de RvS over art. 7 :  13 (art. 6.3.18 
ontwerp Awb) om ook andere categgorieëi~i van adviescomissies onder de 
werkingssfeer w a n  arl. 7: 13 te brengen. Belangrijke aspecten in art. 7: 13, te 
weten hel. horen en het adwiseren (lid 31, de bevoegdheid tot heil nemen van 
preparatoire beslissingen (lid 4) en het contradictoire element in het vijfde 11d (het 
horen daor de csmrslissie van een ve~tegenwoordiger van hel besruurxosgam~, 
zouden naar de opvatting van dc RvS ook voor andere adviescamnissies moeten 
gelden.'sg 
Her airgument om ook andere categorieën van advlescomn~issies onder de wer- 
kingssfeer van art. 7: 13 te brengen, is los van de vraag naar de wenselijkheid van 
meerdere adviesvormen voor de behandeling van bezwaarschriften, niet zatider 
betekenis. 
De hourplïchx van het bestuursorgaan (art. 7:2)  worml een essenrieel onderdeel 
van de bezwaarschriftenprocedure. Het horen van de belangl-ieYibende(n) is gericht 
op een informalieverstrekking. Onvofledige en gebrekkige gegevens h m c n  door 
96 hJC; Awb l, p. 353. 
9s hrob.praktijken, a w . .  p. 347 en F.A.M Suotnk, Kern van de I~esnuursreclitspraak, 's-Craverz- 
hage 1997, p 103 
911 Ordening in het bes~uursrecht (eerste fase), VNG, 's-Gravenhage 1987, p 25 en 26 
het uitwsisselen v m  infomt ie  nassen het besmursorgm en de jusbciabele worden 
aangevuld of hersteld. Dit h d e i d i n g  geven tot herzierung vain het bestreden 
besluit in primo.'00 Tussen het horen en adviseren is derhalve een nauw verband. 
In die gevallen dat geen adviescohss ie  is ingesteld in de zin van arlt. 7: 13, kan 
dit er toe leiden dat dleen het horen namens het besmursorgmn geschliedt 
conform art 7:5. 
Dit k*en betekenen &t het adviseren (afzonderlijk) door anderen binnen de 
besruursoirgmisatie geschiedt, tenzij een interne adviescomissie is ingesteld 
waaraan zowel het horen als het adviseren is opgedragen. Een simatie waarin hca 
horen en h a  adviseren afzonderlijk geschieden, is niet doelmakig en niet in her 
belang vani de kwaliteit van de voorbereidingsfase, en kan leiden tor een rechtens 
onjuiste beslissing op het bezwaarschrifl. 
Hierdoor krijgt de informatie-functie van het horen onvoldoende gestalte; in het 
geval dat een comiss ie  in de zin van art. 7: 13 is ingesteld gaan het haren en hen 
adviseren in ieder gevd verplicht, 'hand in hand'. 
Ook de eisen Eer vaorkoming van belangenverstrengeling die in art. 7:5 zojn 
gesteld 'ten aanzien van hen die door het besniussorgaan met het haren kunnen 
worden belast zijn niet doelmatig. Indien h a  bestuursorgaan zelf (of mede) hoort 
- hctgeen in de prclktijk vanwege de bestuurlijke belasting niet of nauwelijks 
voorkomt - is ast. 7:5 niet van toepassing, Een of meerdere personen d ~ e  b ~ j  de 
voorbereiding van hel bestreden besluit betrokken zijn, kunnen naast het be- 
stuursorgaan met het horen warden belast. Dit gddt ook conform de aanhef van 
het eerste lid indien de voorzmuer of een lid wan het bestuursorgaan met hel horen 
is belast. In dit laatste geval kan de tielmgenverstrenigeling een slterkere rnwloed 
hebben op het horen; de afhankelijkheid van deze ene bestuurlijke persoon die 
hoort is dan ten opzichre vain een of' meer personen die mede horen, groter. 
In die gevallen dat het besrnursorgam het horen heeA opgedragen aan &én 
persoon die niet bij de voorbereiding van het besluit betrokken is geweest (arr. 
7:5, eerste lid, onder a) is ook hiermede een onbevooroordeeld horen niet 
gewaarborgd. Voor een dergelijke waarborg tegen voldoende %na.fh&eliijkheidy 
hccA art. 7: 13 Iùd 3 (voorzitter of onafhankelijk lid) wél mg. Daarnaast kan her. 
haren door Eén persoon onvoldoende garmsities bieden voor voldoende deskund~g- 
heid, hetgeen nadelig kan zijn voor de kwaliteit v m  de beslissing op het hezwaar- 
schrift. Vaarai in complexe en op belangenafweging gerichte besluiten moet l-iez 
horen d m r  &én persoon worden ontraden. 
De toepassing v a n  art. 7:s verdient geen mbewellng. Dit artikel is een codifica- 
tie van de arcab-juris~mdlentie~ w-aruiit een negatief beeld is af te leidcn ten 
aarmien van een rechtens juiste uitvoering van de hwrvesplichting~ Eer1 rechtma- 
tige itaepassing van art. 715 noopt tot een actieve rechterlijke toetsing. Reeds 
tijdens de arob-periade bleek dat het horen op de wijze die art. 7 : s  roestaat niet 
steeds voldoende garanties bood ter voorkonring van belangenversierengeIing bij 
de behandeling van ainbez~aarschrifien."~ Onder de werking van de Awb is dit i6et 
anders. 'O" 
Ook in die gevallen &t het bestuursorgaan op een Ibeswa&rschrift moet beslissen 
en het: openbaar lichaam waarvan dil bestuursorgaan deel uilmaakt, als 
belanghebbende vergunninghouder in deze voorprocedure is betrakken, is de 
toepassing van art. 7:5 twijfelachtig. In hel kader van de evaluatie van de Awb 
(deelonderzoek finmcié2e 15eschiWngverleIung~ wordt art, 7:5 zelfs als een 
mooi-weerbepaling gek~alificeerd."~ De besmursrecihter in eerste aanleg oordeel- 
de geen strijd met art. 7:5. Toch is uit e d e l e  'eerste aanlegzakenhaf te leiden, 
&F de lagere besituursrechter een voorkcur beeft voor het horen en het adviseren 
door een adviescommissie in de sin van art. 7: 11 3 .  De ABRS denkt hier inmiddels 
anders over en benadrukt in een Maastrichtse zaak nag eens dat de welsgeschie- 
denis van art. 7 :  13 Awb kier bestuursorgaan niet verplichl onz een advlescoms- 
sie als bedoeld in dit artikel in te schakelen. ' O 4  
In een recent hoger beroep blijkt bovendien dat de ABRS niet al te silel belangen- 
versirengeling aanneeml.'a5 Men km verseh~llend denken over deze uitspraak. 
Het bes- van art. 7:5, nmsl de facultatiewc bepaling wan art. 7: 13 verdient 
geen blestuursrechte3,ijke schoonheidsprijs. 
Er ontstaat hierdoor een spanningsveld in de voorbereidingsfase van de bezwaar- 
schriftenprocedure. Hel bestuursorgaan, de justitiabele en de besruursrechier zijn 
hiermede niet gediend. 
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005 Inmiddels is het oordeel van de bescuursrechter in eerste aanleg door de ABRS reclrlens oihjursn 
bevonden. Tn een uitspraak in hoger beroep (ABRS 16 december 1997, JB 1998, 30, m.nt ARN, 
Abkorn 1948, 30, Gci 71077,5, na nn. C B J Gaorden) die een andere Maastrrchue zaak beitrol is 
de h~esoinuirlijke vrqlieud ovci het horen en her adviseren knadmkl, en bl~jki dat strijdighead inci 
het verbod als bedoeld tn art Z 4, lid 1 niet al te: snel mag wortleri gecoi~slateerd Toch laai  deze 
uilspraak onverlet, de bezwaren regen de tacpassing van art 7"s 
Ter versterking wan de voorbereidende taak van de a d v i e s c o ~ s s i e  in de zin vasi 
art. 7:1i3, wordt in het vierde lid van dit artikel aan deze comis s i e  een mlal 
preparatoire bevoegdheden roegekend. Deze adviescommissie heeft in beginsel 
rechtens, enige 8sletawerdra;ngbarare bevoegdheden: het beperken van het image- 
recht (arr. 7:4, liid 53, het nemen van een besluit over de openbaarheid van de 
hoorzitting (art. 7:5, lid 2) ien her nemen van een beslissing over het afzien wan 
her horen in de gevallen genoemd in art. 7 3 .  Ondoelmatig is de sestnctie (art. 
7: 13, lid 4) dat de advieseonunissie in de zin van arr. 7: 13, deze bevoegdheden 
niet kan uitoefenen Indien bij wettelijk vooaschrlfi is bepaald dat het bescuurs- 
orgaan deze bevloeg<dheden aani zich heefí gehouden. Tegen deze faeulatieve 
uitwerking bestaan bedenkingen. 
Er is een aantal redenen aan re gewen waarom een differentiatie van bevoegd- 
heden in de vaorbereidimrgsfase ongewenst is en niet in overeenstemming is me[ 
de eisen w a r m  een behoorlijke inrichting v m  de bezwaarschriftenprocedu.ue 
moet voldoen. 
De bevoegellieid in art. 7:3 am af te zien van het horen is aan sirenge (ke rn -  
1ijkhelds)criteria gebonden. Art. T : 3  mopt tot een behoe e en zorgvuldige 
toepassing. 'M Voor de beoordeling van de ontvankelijkheid van het bezwaarschrift 
komt daar nog bij dat hierbij aspecten van openbare orde In her geding zijn, die 
nopen tot een strikte en rechtens juiste beoordeling van her: bezwaaoschrifi in 
relalle tot het abject van het geschil (het bestreden besluit). Het verdient aanbeve- 
ling de (preparatoire) bevoegdheid ap grond rain art. 7:3 Awb te doen uitoefenen 
door de adviescommissie, hetgeen de doelmatigheid van de voorprocedure ten 
goede komt. Hetzelfde geldt voor de overige in art. 7:13, lid 4 genoemde 
preparatoire bevoegdheden. De adviescomissie heeft alle benodigde informatie 
en deshndigheid omtrent het bezwaarschrift ren behoeve van de voorbereiding 
van een rechtens juiste beslissing. Daar komt nog bij dat de adwiescomissie in 
de zin van art. 7 :  13 betere garanties biedt tegen onpartijdige prepairairoire 
beslissingen. Deze beslissingen l-iebben weliswaar geen zelfstandige rechrsgevol- 
gcn, n.raar kunnen uiteindelijk wel van invloed zijn op hel resultaat v m  de 
beslissing op hel bezwaairschrifi. 
Dc Awb geeR om meerdere redenen aanleiding kritische kanttekeningel] Re 
plaatsen ten aanzien van de differentiatie van de voorbereidingsfase van de 
bezwaarschri~enprocedurc. Er is een 'versluierde' dlifferentiatie in de voor- 
bereidingsfase waar re nemen omdat aan meerdere bepalingen in het kader van de 
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berwaarschsilFrenpr(~"dure, preparatoire bevoegdheden Ininnen worden ontleend 
(zie in dit verband par. 5.3.9 en 5.3.10). Ter bevordering van een doielmatige 
inrichting vain de bezwaarschriftenproeedure en Br vermijdng van deze differen- 
tiatíe in de voorbereidingsfase, zouden m een adviesconzmlssie voor de 
behandeling van bezwwschrifte~i~ in beginsel alle uit de Awb voortvloeiende 
preparatoire bevoegdheden integraal moeten worden toegekend. 
Een adviescommissie in de zin van art. 7: 13 biedt betere objectieve waarborgen 
tlegen bellmgenuerstrengeI1ng omdat de voorbereidingsfase v a n  de beslissing op 
het bezwaairschrift niet geschiedt onder de vermtwmrdeJijkheid van het bestuurs- 
orgaan. De Iagere. bestuursrechter benadrukt het bePmg van de instelling w a n  een 
adiwiescolmrnissie in de zin van art. 7: 13. Hij wijst daarop dat het stelsel van 'de 
wet' immers inEroudt. dait bij de behandeling w a n  bezwaarschriften het horen en 
adviseren door een a d v i e s c o ~ s s l e  in de zin van art. 7: 13, berere garanties km 
bieden voor een faire en zorgvuldige procedure &n het horen en hea adviseren 
door vanwege het bestuursorgaan &artoe aangewezen personen.''' Deze betere 
garanties voor een onpartijdige voorbereiding worden geboden door her samenstel 
wan de bepalingen vm art. 7: 13, te weten: 
- de voorzitter moer onafhankelijk zijn van het bestuursorgaan en de comiss i e  
moet uit drie leden bestaan (Lid 1, onder b); 
- het lid van de adviescormnissie dat door deze commissie met het horen kan 
worden belast moet eveneens onafhankelijk zijn (lid 33; 
- de commissie kan behoudenis wettelijke beperkhg (zeifswndig) preparatoire 
bevoegdheden uitoefenen (lid 4); 
- de behandeling van het bezwaarschrift heeft een contradictoir karakter (lid 5).  
Deze sterkre waarborgen tegem vooriirgenomer&eid vm een partieel. extern 
smengeslelde adviescommissie, betekent. overigens niet dar een art. 7: 13- 
c o d s s i e  als valledig "mgnet' Ycan dienen voor het tegengmn van vooringeno- 
menheid of belmgenverstrenge1ing. De jurisprudentie onder de werking van de 
Awb geeft e d e l e  indicaties dat de rechrmtigheicl van het besIuilwomingsprmes 
in het kader van de bezwaar~chil-ifcenprwedure onder omsmdlgheden toch ander 
druk kan komen te staarai. Het adviseren doar een Amster&mse adviescomissie 
die conform de eisen van art. T :  13 het bestulirsorgaain adviseerde, bleek in de 
ogen van de beshursrechter parti~dig omdat de gemeente Amsterdam als open- 
baar I i ickm (belanghebbende) verpmngtYoudez was in de kzwaarschriTtenprc2- 
cedure. De beslissing op het bezwaiairschirifi werd vernietigd wegens strijd met 
ia? Rb. Rotterdam 26 februaol 1998. JB 1998, 103, m nt. ARPI 
TER AFRONDING 
art. 214, lid l ."' In een andere kwestie yoldeed een adviescommissie aan de eisen 
van arr. 7: 13, mair werd door dnr 'Urestuurs rechter kanterieure' belangenwerstrenge- 
ling gecomrateerd. De omkasLkelijkheid v m  de voorzitter kan door 'de schijn" 
van pairiijdigheid worden uitgehold omdat deze in een vroegere hoedanigheid van 
bestuurder betrokken is geweest bij het tot stand komen w a n  het bestreden 
primaire besluit." Inmiddels is gebleken dat de ABRS in hoger beroep stringente 
maatslaven aanlegt ten aanaien yan het onparrijdPglreidsgee30d als bedwld in afl. 
2:4 Awb en niet snel tol partijdigheid concludeert van een adusiescornmis~ie."~ 
Nas t  de omsmdigheid dat een adviescommissie in de zin van art. 7:13 per 
definitie nier steeds elke worm van partijdigheid kan uitsluiten, is er reden om 
extra aandacht te besteden aan de in het eerste lid, onder b ingebouwde onafban- 
kelijkheidseis van de voorzitter. De huidige redactie v m  dit artikel is beperkt rat 
de relatie van de voorzitter met her bestuursorgaan. Het verdient aanbeveling &t 
besniurscargmen zonodlg via aanvullende regelgeving extra garanties inbouwen 
ten behoeve van het bewaken wm de onafhankelijke positie van de voorzitter. 
Op grond van het vorenstaande is in het onderzoek ten aimien van de voorberei- 
dingsfase van de beslissing op heit bezwaarschrift vastgesteld dat uit een oogpunt 
van uniformiteit (gemengde samenstelling van de adviescommissie), biet belang 
van de doelmatigheid van de inrichting van de bezwaarsehriftenpro~:edure. de 
herkenbaarheid van de wijze wan het adviseren voor de justitiabelen, het 
voork6mem van de schijn van partijdigheid, het adviseren omtrent de op het 
bezwaarschrift te nemen beslissingen beter kan geschieden door een commissie in 
de zin van art. 7: 13. Het maken van een onderscheid in het adviseren omtrent de 
bezwaarschriftenprocedure is niet nodig. Het derde lid van ast. 7:13 biedt 
niogelijkheden om de snelheid van de beslissing op het bezwaarsclrrift, posilief te 
beynvlmden. Korthei$slkalve wordt in dit verband verwezen naar pair. 6.6, 
conclusie 20. Belangrijke neveneffecten zijn hierbij tevens de eenduidigheid In de 
preparatoire bevoegdheden, alsmede het opheffen van een ongewenste diffe- 
rentiatie van de beslistermijn voor het bezwaarschrift (m. 7: lol). 
108 Stadsnicrbiel Antsterdam CBB 21 december 1994, JE 1995, 11; AB 1995, 454. ni.nt. JllvdH, 
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ming. Art. 2:4 sluit aan bd het huidige denken over de kwaliteit van het 
openbmr bestuur in het algemeen, en meer in her bijzonder kan her een 
bijdrage leveren ter verbetering van de l e g i m t i e  w a n  bes0uursbesLu;uPten. 
Art. 2:4 heeft kernerken van rechtsstatelijke mtgangspunten ten dieniste 
van. her objectieve recht. 
Art. 2:4 vertoont in de toepassing w&l sterke casuïsische trekken hetgen 
rot uitdrukking komt in de jurisprudentie. Zowel voor de bestuiursorganien, 
de justitiabelen &s de bestuursrecfui~er h de rechtszekerheid soms onder 
dmk komen te sitaan. 
In gevallen dat gesproken kan worden van de schijn van een partijdige 
besluitvodng dient art. 2:4 strikt te worden toegepast, en behaort een 
rechterlijke vernietiging te worden uitgesproken. Met toepassing van de 
beperkte mogelijkheden van arr. 8:72, lid 3 zou de bestuurssechter de 
rechlsgevolgen geheel of gedeeltelijk in stand kunnen laten. 
De Bnoorpllchcht in art. T2 Awb Iegr de basis voor her beginsel vw een 
behoorlijke procedure. Zij heeft naast een waarborgfunclie voor een 'goed 
procesrecht' een sigrralfiPinclie vaor de bestuurlijke arganisatie vanwege 
de mogelijkheid tot her herstel van zorgvuldigheidsgebreken. Doar het 
horen wordt de kwaliteit v a n  de besluirvonning versterkt, hetgeen mede in 
het belang kan zijn van het m v m r d e n  van de legitimiteit. van de beslissing 
op het bezwaarschrift. 
Op grond van de heroverweglngsplicht in de zin van art. T:  l l ,  lid 1 die 
toetsing van het materieel recht met zich brengt, heeft deze formele 
bepaling materiële betekenis. 
Hoor en wederhoas bevordert door een aantal functionele kenmerken 
formeel evenwicht En de relailiie bestuursorgaan-burger, en dient daardoor 
het belang van een rechtens juiste vaststelling van  de feiten. 
Dc: ABWS oordeelt clat de halporplicht geen bepaling w a n  openbare ordc i s .  
Men kan hier anders over denken. De bevoegdheid van het bestuursorgaan 
om op grond van ast. 7:3 af te zien van het horen benadert zeer nauw %e 
openbare orde'. Deze bevoegdheid staar niet ter vrije beschikking van het 
besluursorgaan, maar heeft een 'gebonden' karakter als beginsel van, 
behmrl ijk procesrecht. 
Am de inrichting van de serni-rechterlijke adviesprocedure die een waar- 
borgfunctie vervult ren dienste van de voorbereiding van het geschil- 
beslechtende besluit, liggen beginselen van behoorlijke rechtspraak ten 
grondslag. De adviescomksie voor de bezwmrschrifi~en in de si11 van art. 
7: 13 biedt doos de in de Awb gestelde eisen een aantal warborgen door de 
contraducmire (iniichtings)eisen. 
De biestuursrechter heeft voor heb vereiste van de instelllingsgrondslag van 
de adviescomissie nauwelijks amdacht. Het (organieke) codss i e r ech t  
maakt duidelijk onderscheid tussen het instellen v m  (ad.ifies)csnnmissies en 
het regelen wan de Laken en bevoegdheden. 
2.16. De bezwaarschrifienprocedure kan mede een nuttige functie vervullen [en 
behoeve van de controle op het gebruik van mandaat in die gevallen &t 
het bestuursorgaan de beslissing in primo heeA gernan&teerd. 
2.17. Art. 7: 13, eerste lid bindt het optreden van een ndviescom~ssie aan een 
constituerende grondslag; de adviescommissie moet zijn 'ingesteld" Dit 
voorschrift mist een formeel ~instellings)gronds8iagcriteti~m. 
2.18. De bes l i scodss ie  voor de bezwaarschriften wordt onder de werking v m  
de Awb niet langer toegestaan. Het organieke commissierechl behoort te 
worden aangepast aan de Awb. De regels inzake de comiss ies  zijn 
gebaseerd op de principes van decentralisatie en differentiatie van de 
'bestuursorgaerisatie en niet op algemene besniursrechtelijke uitgangspun- 
ten. 
2.19. Het facultatieve karakter van de adviescommissie in de zin van art. T :  13, 
lid 1 ,  is ondoelmatig en kan lelden (tot een angewenste differentiarie van de 
voorbereicYingsfase van de beslissing op het bezwaarschift omdat: 
a. de gewenste koppeling van het horen en het adviseren niet verplicht is in 
geval geen adwiescommissie ais bedoeld in art. 7: 13, lid 1 is ingesteld; het 
rechtstreeks horen doar de advieseonunissie doet meer recht aan de 
informatie-fiunctie wan hel horen; 
b. de effectiviteit wm de voorbereidingsfase k m  worden belemmerd door 
de differentiatie van de preparatoire bevoegdheden, hetgeen niet in over- 
eenstemming is met de inrichtingseisen van een behoorlijke procedure; 
C .  art. 7: 13, lid B ,  biedt betere waarborgen tegen belangenverstrengelinig 
&n in het geval clat de voorbereidingsfase wan de voorprmedure onder de 
verantwoordeli~kheid van het bestuursorgaan geschiedt. 
2.20. Door een vezpliichre advlescomissjie in de zin v m  art. 7 :  13, lid 1 kan arP. 
7:5 vervallen en de "norplicht voor het bestuursorgaan worden geschrapl. 
De problemen van de rechterlijke toetsing van art. 2:4 kunnen hierdoor 
warden verminderd. Een pasitief neveneffect hiervan is dat de ongewenste 
differentiatie van de beslistermijn in arr. 7: 10, lid l ,  kain komen te verval- 
len. 
2.21. Afl. 7: 13, onder b,  bevat geen volledige waarborgen voor d~e onalhan- 
kelijheid van de voorzitter wan de adwiescornmussie omdat deze deel uit 
mag maken van het openbaar lichaam waartoe het bestuursorgaan behoort. 
Dit geldl mede voor het horen doar het Iud wan de adviescommissie (art. 
7:13, lid 3, tweede zin). Besituwrsorgmeaii Eninnen bij wege Van (aanvullen- 
de) extra waarborgen inbolewen ter versterking van de 0nafidel lJ-  
ke positie van de voorzitter van de adviescomrniss~e. 
TER AFRONDING 
Op, basis van het in het kader v m  dit proefschrift verrichte onderzoek worden de 
volgende mbevelingeni ter verbetering g e h .  
I .  grond van conclusie 8 (par. 6.6) wordt voorgesteld ast. T :  l ,  lid P onder d 
ie wijzigen en te lezen als volgt: 
'd. is voorbereid met toepassing van de in de afdelingen 3.4 en 3.5 geregelde 
procedures. " 
11. Ten aiasuien van airt. 7r13 Plwb wordt een aanpassing en wijziging voorge- 
steld. 
Naast het algemeen verplicht stellen van het adviseren d m r  een c o d s s i e  in 
de zin van dit artikel wordt aanbevolen de redactie van art. 1: 13 -ari te passen 
en te wijzigen voor zover het betreft: 
a.  het grondslagvereiste voor het instellen van de a d v i e s c o ~ s s i e ;  
b. de preparatoire bevoegdheden van de adviescomissie. 
Arr. 7: 13 van de Algemene wet bestuursrecht ware dienlrvereenkornstig a w  te 
vullen en te wijzigen. 
Art. 7: 1 J, lid 1, aanhef van de Algemene wet bestuursrecht, wordt gewijzigd 
en gelezen als volgr: 
' l .  Ten behoeve van de beslissing op het bezwaar wordt bij wettelijk 
voorschrift een adviescomissie ingesteld: ' 
I-Iel vierde lid van art. 7:13 van de Algemene wet bestuursrecht wordt gewij- 
zigd en gelezen als volgt: 
Y. Voorzover uit de bepalingen van deze wet, voorafgaand aan. de beslis- 
sing op hek bezwaar beveregdhedeaii vaartvloeien worden deze uitgeae- 
fend door de commissie. " 
IEE. Art. 7:5 van de Algemene wet bestuursrecht komi te vervallen. 
IV. De bepalingen in de Provinciewet en de Gemeentewet inhoudende het 
overdragen van de bevoegdheid .tot het beslissen op het bezwaar ware te 
schrappen. 
SAMENWATTENG EN CONCLUSIES 
Art. 156, lid 2 Gemeentewet wordt aangevuld d s  volgt: 
'h. het beslissen op een bezwaar als bedmld in artikel 7.1 wan de Algemene 
wel beshimrsseoht . ' 
Arn. 152, lid 2 Prov~nciewet ware in overeenkomstige zin, re wijzigen 
Aan at. 165 Gemeentewet wordt een nieuw derde lid toegevoegd, luidende 
als volgt: 
'3 .  De bevoegdheid tot her beslissen op een bezwaar alis bedoeld in artikel 
7: i1 van de Algemene wel besmziirsrecht kan niet worden overgedragen." 
Het huidige derde lid wordt vernummerd tot 'lid 4'. 
Aan arr. 163 Provinciewet wordt een nieuw derde lid toegevoegd, luidende als 
volgt: 
'3 .  De bevoegdheid tot hel beslissen op een bezwaar als bedoeld in artikel 
7: 1 van. de Algemene wet bestuursrecht kan niet worden overgedrageil." 
Het huidige derde lid wordt vcrnwmerd tot 'lid 4'. 
Am art. 178 Gemeentewet wordt een nieuw tweede lid toegevoegd, luidende 
als volgt: 
7. De bevoegdheid lot het beslissen op een bezwaar als bedoeld in artikel 
7: Y van de Algemene wet besmuzsrecht kan niet warden overgedragen." 
Helt huidige tweede lid wordt vernummerd toa 'úid 3' .  

BLSDMIMSTRATBVE CODE AND THE PROCEDUrRE 
GOVERNaNG OmCTIONS 
On 1 January 1994, the Administrative Code (A!gernerie wet bestuurnrecht) c m ~ e  
into force in the Netherlands. The Code, containing general provisions in the 
.field of administrative law, emanates from Article 10762) of the Dutch Constixuti- 
on. The main purpose of the Code is to codie aadnrrinistrative case law. 
Chapter 3 of the Code describes the general standards lwllich must be observed by 
administrative bodies when issuing administrative regulations (besluilen). Chapter 
4 contains special provisions which apply to specific determinations about. 
individual and particular relations CbescI~iWngen), particularly about the granting 
of subsidies. 
Chapters 6 and 7 of the Administrative Code give general and special provisions 
about the procedure governing objections. These Chapters, together with Chapter 
2 of the Administrative Code, form the mainstay of the study about the objection 
procedure as set out in this book. 
Chapter 8 of the Administrative Code sets uniform rules for filing appeals with 
the: District Courts. These uniform rules of administrative procedural law have 
also been declared applicable in a number of other Codes. 
The Administrative Code seas certain canditians for lodging appeaeals against 
administrative regulations with the adminhslrative courts. h r s u m t  to kdicle 7:1 
of the Code, a citizen who disagrees with a regulation issued by an administrative 
body will, in principle, be obliged to first file an objection with the administrative 
body in question. This prelimininav procedure is h e  subject af Lhe study described 
in this book. 
The reason for this study is the barrage of criticism expressed by both adrnirzislira- 
tive bodies and citizens about ilhis preliminary procedure. The adninistrat~vc 
bodies complain abow the strict judicial review of their decisions on the objecti- 
ons filed with them. The citizens are of the opinion &an the adrni~iscrative bodies 
do not sufficiently take their interests into account. Furthermore, the courts are 
not always satisfied with the contents of the mlings issued by the adnjnistralizse 
bodies in the context of objection proceedings. The results of the study into &the 
procedure governing objections have been illustrated, in terms of bath quality and 
quantity, in the eight chapters of this book. 
Chapter 1 of &is book deals with administrative recornsideratian as a characteris- 
tic feature of the obligatory objaction procedure. Administrative recomideraticsn 
is mandatory under Article 7: 1 l(1) of the Administrative Code. Pf an objection is 
filed, the aidmi~stradve body must fully reconsider the challenged regulation in 
terms of b o b  lawfulness and efficiency. It is on these two important points that 
obJbCti0n proceedings differ from appellate proceedings before the afinmstralive 
courts. Pursuant LO Article 8:77 of the Adnninristsative Gode, the courts my onOy 
test the challenged regulation against the written and unwritten rules of law. 
Although the scope of administrative recornideration is broad - since all the 
aspects of the challenged regulation mush be reconsidered in full by the admini- 
strative body - b s  study has brought a number of aspects to light which m y  
restrict that scope. 
Six situations hawe been mlyzed  where the hinge point was not the time at which 
the decision on the objecdcan was taken (ex nunc). 'Ibis implies that administrative 
bodies must decide on the objcc~ion a runc, meaning that the circumstances 
prevailing at the time of adoption of the original regulation constitute the yard- 
stick for comprehensive addt.ijstrarive reconsideration. 
It has also been established h a t  h e  scope of reconsideration may be restricted by 
special laws. Another restriction can be inferred from the rule of reformtiio in 
pes'us. Although this prohibition imposed can administrative bodlles may restrict rhe 
scope of reconsideration, it can oken be circumvented in practice as a result of 
Ithe many exceptions ro the rule. Anather significant aspect is that the principles 
of due administration, if applied legally correctly, may stand in the way of the 
prohibition of refosmtio in ppoius. This is why this study questions the usehl~less 
and effect of that prohibition for objection proceedings. It would seems ro f i t  In 
better with the judicial review of administrative regulations. 
Article 2:4(1) of ithe Ahnistranive Code, which is one of the mles of Chapter 2 
of the Code, provides h a t  administrative bodies m s t  perform heir duties in an 
unbiased fashion. This provision is a novelty in the Dutch mles of ahinistrative 
law. In light of this new adnrjnistrative norm, chapter 2 of this book devotes a 
great deal of attention to the standards of impartiality under Dutch law, aimed 
both directly and indirectly at safeguarding an objective performance of admlni- 
stralive duties. 
Although, contrary to the situation in other countries, the ahinjls~rative principle 
of impartiality was unknown in the Netherlands until the introduction of' the 
Administrative Gode, a study of both the basic laws m d  the special laws has 
revealed a number of rules which more or less eliminate the poss~bility of 
adn;riGstrative bias. These mles relate not only to knclividluatnal members of he: 
ahinisrrative bodies, but also lo the decision-maiking procedure leading to the 
adoption of adrninjstrative regulations. Borh before arrd after Ehe Introduction of 
the Administrative Code, h e  courts set strict requirements to safeguard the 
objectivity of consultmzs (to be) engaged by admjlnistratmve bodies in the prepara- 
tory procedure. Especially since &he ints&ucticsn of the Aclnri~strative Code. the 
administrative courts have applied stricter standards when reviewkng advisory 
opinions from the corni t tee handling objcctioins against the principle of irnparti- 
ality set out in Article 2:4 of the Code. 
The principles of due care and equal treatment also act as safeguards against [he 
biased performance of achnustralive duiies. Ighe significance of the prohibition 
against partiality as laid down in Article 2:4 of d ~ e  Administrative Code has been 
defended on lhe grounds that iz distinguishes and specifies the principle of due 
care. Under the new administrative law, the rule of impartiality, togenher with the 
principle of nemo judex in re sua (the right to an unbiased adjudicator), forms a 
vital tool In adopting pure, objective regulations. 
Prior to deciding on an objection, tihe administrative body is obliged under Article 
7:2 of the Administrative Code to hear the party concerned. This right to a 
hearing is examned in chapter 3 of h e  bmk. Although Article 7:3 of the Code 
contains several exceptions to the right to be heard by or on behalf of an admfni- 
srrative body, the study has revealed that the procedural requirement of hearing 
be, parry concerned has substantive meaning for the decision to be &&en on zn 
objection. Apart from safeguarding the quality of h e  contents or  a decisiurr, the 
procedural requirement has several other imporrant functions. In the first place, 
the obligation to hear d ~ e  party concerned constitutes a significant safety net in 
administrative prwedurcs. If appl~ed carrecily, the obligation may lead lo a 
rectification of the original, incorrect regulation because of llhe illformatlve aspect 
of  the hearing. On lhe other hand, by offering d ~ e  right to a fair hearing, the 
administrative body may be albite to stress the legitimacy of the cllallengcd 
regulation towards the cir~zen in quesdoi?. 
Issuing rwormendations to a h r u s t r a l ~ v e  bodies Is legally relevant In admini- 
stratwe law, kca~ i se  ilhrs field of laws attaches special requlrernents Lo the role of 
"advisory opinions " . Chapter 4 of this book describes the administrative advisory 
process as a preparatory factor in the decisions to be taken on objections. 
The rules of aMnistrative law set hnc~ional requirements for the advusory 
process on h e  basls of three main staning points: (i) administrative replatioars 
must be based on legrrily correct facts, ( i j )  the interests of the citizens must be 
duly weighed up, and (iii) regulations must conform to social reality. 
Advisory opinions to administrative bodies are commonly divided inno rhree 
types, namely expert advice, advice by interest groupings and quasi-judicial 
advice. Expert advice is characterized by impartiality and objectivity. The 
expert" duty is to furnish the administrative body w i h  factual information about 
the implemenhatian of stalulolry provisions. Expert aduice increases the legitimacy 
of regulations. Advice of this kind is ellher obligatory on the grounds of a 
statutory provision or may arise from the fact that statutory provisions necessitate 
the special expertise of independent experts. 
M e r e  advice is given by interest groupings, the focus is on the representative 
aspect of a grouping in society md on h e  wishes and desires submitted on behalf 
of the grouping represenlted. This type of advice is aimed primarily at involving 
citizens in administrative organization and usually has its basis in our basic laws. 
parlhcularly the rules governing the establishment, cornpiosibion and powers of 
committees. Bod1 the Provinces Act (Provinciewe~) and Municipalities Act 
(G~rneente~vet) contain provisions on advice by interest groupings. 
The quasi-judicial advisory process is more specific in nature and focuses on the 
aspect of contributing towards the dispute resolution task; of administrative bodies 
in h e  context of objections and appeals. The administrative: body effectively acts 
as the court in its o w  case. Even before the introduction of the Administrative 
Code, special advisory procedures were developed for the administrative practice 
of dispute resolution. Although the Administrative Code does not innpose a 
relevant obligation on administrative bodies, it has adopted d ~ e  advisory practice 
as a starring point: for the optional opportunity afforded under Article 7: 13(1) to 
set up an advisory cornitlee charged with the task of hearing the parties concer- 
nmed and making recommendations as to the decision to be taken on the objection. 
The relevant provisions contain safeguards ta ensure a more or less independent 
advisory procedure. This applies in particular to provisions relating to the 
position of the cornmiilfee's chdrperson. Furthermore, the structure of the 
advisory procedure under Article 3: 13 is contentious in nature. As a result of its 
composition and the method of advising. the advisory committee f i r  handling 
objections is bound almost wholly by the principles of due process. 
Chapter 5 describes a wrnber of important aspects of the procedure governing the 
preparation of decisions to be taken ern objections. This preparatory phase takes 
shape by means of hearing the parties concerned and issuing recornendations on 
the objlection. 
The k&ninisrrative Code has adopted the adlmlnistraGve practice of hearing and 
advising in obj~ecrion proceedings. Apart from accepting the significance of 
advisory opinions by a special advisory committee handling objections, the 
Achimstrative Code has given the administrative bodies hll freedonr to orgmise 
the preparatory phase in objec'Ejlon proceedings at their own discretion. 
The advisory qtnlcture in the context of obj,eerion proceedings can be given shape 
in several ways. Admimstrative practice [nay involve Inquirj~ and advisory 
cornmirtees whose rnePnbers are representalivcs of adrnjnistra~ive bodies and/or 
civil servants. As for the advisory comnzilnees handling o'oject~ans. it is also 
possible to opt for a a x e d  composition (representaizives of administrative bodies, 
civil servants and outsiders). Furthermore, the advisory committees may be 
purely exteriaal in nature as a result of their members being elected from outside 
h e  aclmiruistradve organization. 
NevertheIess, there is one sitlwation for which the Adrninisilrative Code has set 
specific rules in connection with the advisory work of an advisory committee. 
Article 7:13(1) provides that, ~f an advisory commilree has been set up for the 
purpose of handling objections, the cornminee must meet Lhe (organizational) 
requirements listed under (a) through (c). Et fallcaws From the optional cypporlunlty 
under Article 7: 13 that advisory committees of this kind must be composed in a 
certain m m e r .  The requirements in question indicate that the members must be 
detached to some extent from the administrative body. 
Apart from rhe advantage arlsing from &e detachment that must exist between 
committee members and administrative bodies, the quality of b e  decisions can be 
improved by establishing a committee within the meaning of Article 7: 13 of Lhe 
Adninvstra~ive Code. This is because of the contentious nature of objection 
proceedings and !cause the committee not only has an advisory task, but musl 
also hear the parties concerned. One of the shcarlcornings ol' Article 7: 13, hawe- 
ver, is rhal the legislature has neglected re, define cElc swtunory rule on the basis af 
whlch advisory committees must 'be established For handling objections. 
In chapter 5 of the book, the study focuses En more detail on h e  procedural rules 
governing the phase un which the decision on an objection IS  prepared. This 
chapter also contains a number of recamendatians - based also on the outcomes 
of the study as described in chapter 4 - for a uniform and more efkkient advisory 
process in the conlext of objection proceedings. 
The optional nature of advisory committees as afforded under Article 7: 13(1) of 
h e  Administrative Code is inefficient and may lead to undesired dvfferenlialion in 
preparatory phases precedmg decisronsi on objections. If no advisory cawt l i ee  as 
referred to in Article T:13(1) is set up, the desired link between the hearing of h e  
parries concerned and the advrsory opinion is not obligatory. It is, however, 
important for the advisoryl committee to hear the parties concerned, because such 
a hearing does more justice to the irvformaaive aspect of the proceedings. 
The effectureness of the preparatory phase is impeded because the provisions of 
the Administrative Code make it possible to differentiate in the preparatory 
powers. This fact is at odds with the foranal requirements of due process. 
Another aspect which should not be overlooked in connection with the advisory 
model under Article 7: 1311) is the fact that such a committee offers better 
safeguards against conflrces of interests than would be h e  case if the preparatory 
phase were b be conducted entirely lurvder the respcmsibility of b e  administrative 
body. It would be advisable, however, to tighten the requirements of detachment 
set oul in [he advisory model described in Arzicle 7: 13 of the Code. The provision 
that lihe chairperson of the advisory co tree may not be a member of the 
administrative body does not suffice; the scope of this formal requirement could 
be broadened by stipulating in Article 7: l3  that the chairperson of the advisory 
cornzittee may not belong to the public entity of which the administrative body 
forms a part. 
Opting for the introduction of a mandatory advisory committee as referred ro in 
Anicie 7: 13 of the Adntiniseralive Code has a number of favourable side effects. 
For instance, Article 7:5, containing several formal requirements in the event that 
thc preparatory phase takes place under the responsibility of the administrallve 
body, need not be taken into account. Furthermore, the problems relai~ng to the 
judicial revrew against the impartiality rule described in Article 2:4 can be 
reduced. Finally, Ihe undesired differentiation in terms of the period prescribed 
for talcing decisions (Ariicle 7: 110(1) of the Code) can be resolved by choosing for 
one uniform advisory conzmirree. 
Pursuant to Article 9:1(1) of the Admlnistrarlve Code, h e  Code must be evalua- 
red every tive years. albeit that the first period of evaluation is somewhat shorter, 
nimely bee years. An Adnrinisuatlve Code Evaluation Committee has been set 
upI which issued its evaluation report to the Dutch Cabinet. The Cabinet has 
meanwhile forwarded the report, accompanied with its own comments, to the 
Dlln~ch Parliament. 
The evaluation report sets out hie results of an investigation into how the Adsninm- 
slrative Code has been given efkct. The report contains findings about a number 
of impartant aspects an relation lo such mtsers as financial decisions, subsidies, 
planning and zoning and administrative procedure. 
The repor1 has revealed much important Information, particularZy about the 
modus operarrdi and the structure of objection proceedings. Chapter 6 of this 
baok focuses on the results of the investigai~on into objection proceedings, paying 
atrention to the evaluation, the points of view, the opinions of legal authors and 
eRe recommendations that have been made. 
The slantciture and the necessity of adhering to the objecrlon procedure are 
discussed on the basis of four aspects: a differentiation of the obligatory objection 
procedure, the level of flexibility as regards the obligation to hear rhe party 
concerned. the advisory opiriion on h e  obrjection and the partiality of .the decisi- 
on. 
